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1 Inleiding 
  
 
‘Het eerste waarvan je afstand doet als je bij de IND komt werken is het idee dat er in 
het asielrecht feiten zijn.’1 
 
‘With great power comes great responsibility.’2 
1.1 ONZEKERHEID OVER DE FEITEN IN ASIELPROCEDURES 
 
Dit onderzoek gaat over de vraag hoe medewerkers van de Immigratie- en 
Naturalisatiedienst (IND) het asielrecht in Nederland in de praktijk uitvoeren.3 
Het maatschappelijk debat over het asielbeleid is sterk gepolitiseerd en gaat 
gepaard met hoog oplopende emoties en conflicterende opvattingen over 
rechtvaardigheid.4 Het asielrecht is een rechtsgebied dat wordt gekenmerkt 
door onzekerheid over de feiten. Het is in veel gevallen onmogelijk zeker te 
weten of een genomen besluit op een asielverzoek in werkelijkheid het enige 
juiste besluit is. Hiermee bedoel ik niet de vraag of de besluitvorming voldeed 
aan alle juridische voorwaarden en dus of het genomen besluit rechtmatig is. 
Ik bedoel hiermee de vraag of de feiten zoals die gedurende de asielprocedure 
zijn vastgesteld en waarop het besluit wordt gebaseerd, overeenkomen met de 
werkelijkheid.5 
In de Van Dale staat het begrip ‘feit’ gedefinieerd als een gebeurtenis of 
omstandigheid waarvan de werkelijkheid vaststaat. In juridische procedures 
hoeven de feiten niet met volledige zekerheid vast te staan, om als feit te kun-
nen doorgaan. Zou dat wel zijn vereist, dan zouden er waarschijnlijk nog maar 
weinig juridische beslissing genomen kunnen worden, zeker in het asielrecht. 
Een bepaalde mate van onzekerheid over de feiten moet dus worden geaccep-
teerd om het recht in de praktijk te kunnen laten functioneren.  
                                                             
1  Geparafraseerd citaat van een hoor- en beslismedewerker van de IND (S4). 
2  Citaat van ‘Uncle Ben’. 
3  Niet alle medewerkers van de IND zijn daadwerkelijk ambtenaar. De IND maakt ge-
bruik van niet-beëdigde uitzendkrachten. Voor de leesbaarheid van dit boek zal ik alle 
personen die werkzaam zijn voor de IND (zowel ambtenaar als niet-ambtenaar) als me-
dewerker aanduiden. 
4  Liodden 2019. 
5  Thomas 2011. 
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Hoewel waarheidsvinding in alle rechtsgebieden problematisch kan zijn6, 
worden weinig rechtsgebieden zozeer gekenmerkt door onzekerheid over de 
feiten als het asielrecht.7 Bewijs speelt ook in asielprocedures een cruciale rol, 
maar juist in dit rechtsgebied is het zeer moeilijk om op basis van het bewijs in 
een individueel geval vast te stellen wat de feiten zijn.8 Het beoordelen van 
asielaanvragen is wel omschreven als ‘decision making conditioned by radical un-
certainty’.9 De twee belangrijkste redenen voor deze ‘radicale onzekerheid’ zijn 
de aard van de vraag die in asielprocedures moet worden beantwoord en de 
beperkte mogelijkheden om informatie te verzamelen waarmee de feiten kun-
nen worden bewezen.10 Ik ga op beide redenen kort in. 
De vraag die in asielprocedures moet worden beantwoord, is of de asiel-
zoeker in zijn land van herkomst een gegronde vrees heeft voor vervolging, of 
dat hij daar een reëel risico loopt op marteling, of een vernederende of onmen-
selijke behandeling of bestraffing. Centraal in asielprocedures staat dus de 
vraag of een asielzoeker in de toekomst gevaar loopt in de hypothetische situa-
tie dat hij of zij zou (moeten) keren naar zijn land van herkomst. Wat zich in 
de toekomst zal voordoen, is per definitie onmogelijk met volledige zekerheid 
te bewijzen, dus moet er in asielprocedures een risicobeoordeling worden ge-
maakt. Om dit risico te kunnen beoordelen, is zowel actuele en accurate kennis 
vereist van de algemene situatie in het land van herkomst van de asielzoeker, 
als van de individuele omstandigheden die de asielzoeker aanleiding hebben 
gegeven om zijn land van herkomst te verlaten. De mogelijkheden om hierover 
voldoende accurate en betrouwbare informatie te verzamelen op basis waar-
van de relevante feiten kunnen worden vastgesteld, zijn om meerdere redenen 
beperkt. De gebeurtenissen die de asielzoeker ten grondslag legt aan zijn asiel-
verzoek hebben zich meestal afgespeeld in landen hier ver vandaan, vaak in 
oorlogs- of crisisgebieden en zijn zelden vastgelegd. Het verzamelen van in-
formatie is in het asielrecht bijzonder problematisch omdat het, anders dan 
bijvoorbeeld in het strafrecht, niet mogelijk is om in het land van herkomst 
[van de asielzoeker] getuigen te horen, forensisch onderzoek te doen, of op een 
andere wijze ter plekke informatie te verzamelen over wat hij heeft meege-
maakt. Ook staat in asielprocedures vaak de vraag centraal of de asielzoeker 
heeft te vrezen voor de autoriteiten van zijn land van herkomst, waardoor ook 
het opvragen van informatie bij deze autoriteiten is uitgesloten. 
                                                             
6  Zie bijvoorbeeld: Loth, De Groot, Gerbrandy en Groenhuijsen 2012, De Bock 2010 en 
Nijboer 2013. 
7  Rousseau 2002. 
8  Staffans 2012, p. 43.  
9  Luker 2013, p. 3. 
10  Problemen rondom de rol van informatie spelen al lange tijd een rol in het debat over 
asielprocedures. Zie bijvoorbeeld: Amnesty International 1990. 
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De uitvoering van het Nederlandse asielbeleid is in Nederland toever-
trouwd aan de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND), een uitvoeringsorga-
nisatie ressorterend onder de verantwoordelijkheid van de staatsecretaris voor 
Justitie en Veiligheid. De medewerkers van de IND brengen het asielrecht on-
der zijn verantwoordelijkheid ten uitvoer. Zij moeten bij het behandelen van 
een asielverzoek omgaan met de hierboven genoemde onzekerheden over de 
feiten en in samenwerking met de asielzoeker de informatie verzamelen op 
basis waarvan zij de relevante feiten kunnen selecteren en vaststellen. Drie in-
formatiebronnen zijn hierbij voor de IND-medewerker met name van belang. 
Dit zijn:  
a)  Algemene ambtsberichten van het ministerie van Buitenlandse Zaken, 
waarin de algemene veiligheids- en mensenrechtelijke situatie in het land 
van herkomst wordt beschreven. 
b)  Verklaringen van de asielzoeker, die worden verkregen tijdens de (mini-
maal) twee gehoren die de IND afneemt. 
c)  Documenten die de identiteit en het asielrelaas van de asielzoeker kunnen 
onderbouwen zoals een paspoort, huwelijksakte, reisbescheiden en arres-
tatiebevelen of rechterlijke uitspraken.  
 
Daarnaast kunnen IND-medewerkers in voorkomende gevallen deskundigen-
onderzoek laten verrichten, zoals taalanalyse, documentenonderzoek, me-
disch onderzoek, leeftijdsonderzoek en onderzoek in het land van herkomst 
door (of via) het ministerie van Buitenlandse Zaken.  
De hierboven genoemde bronnen hebben de potentie om informatie te ver-
schaffen op basis waarvan de onzekerheid over wat de asielzoeker heeft mee-
gemaakt en de situatie in zijn land van herkomst tot op zekere hoogte kan 
worden verminderd. Iedere informatiebron heeft echter ook specifieke beper-
kingen.  
Ten eerste zijn de algemene ambtsberichten van het ministerie van Buiten-
landse Zaken zeer algemeen van opzet. Zij geven slechts in beperkte mate uit-
sluitsel over de beschermingsbehoefte van individuele asielzoekers. Ten 
tweede is de belangrijkste bron om vast te stellen wat een asielzoeker heeft 
meegemaakt, het relaas van de asielzoeker zelf. Asielzoekers kunnen tijdens 
hun gehoren om uiteenlopende redenen niet de (hele) waarheid vertellen. Het 
kan zijn dat zij op die manier denken de kans op inwilliging van hun asielver-
zoek te vergroten. Het kan ook voorkomen dat hun herinneringen onbewust 
zijn vertekend door traumatische ervaringen die zij voorafgaand hun vertrek 
uit land van herkomst, of op weg naar veiligheid hebben opgedaan. Daarnaast 
is niet iedere asielzoeker in staat om onder alle omstandigheden een coherente 
verklaring af te leggen11 en is het bekend dat het menselijk geheugen feilbaar 
is.12 Het is aan IND-medewerkers om zich een oordeel te vormen over de vraag 
                                                             
11  Cohen 2002, Doornbos 2006 en Luker 2013. 
12  Herily, Jobson en Turner 2012. 
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welke verklaringen van de asielzoeker ‘geloofwaardig’ zijn. Welke informatie 
uit een gehoor met een asielzoeker wordt verkregen, is daarnaast grotendeels 
afhankelijk van de vragen die de IND-medewerker stelt.13 De IND-medewer-
ker heeft dus een belangrijke rol in het sturen van de informatievoorziening 
en in het selecteren van de relevante informatie. Ten slotte worden de deskun-
digen die door de IND kunnen worden ingeschakeld niet altijd als objectief en 
onafhankelijk beoordeeld door vakgenoten van deze deskundigen. Deze vak-
genoten hebben soms kritiek op hun methode en plaatsen vraagtekens bij de 
betrouwbaarheid van het deskundigenonderzoek en de stelligheid van hun 
conclusies.14 Daarnaast kan het meeste deskundigenonderzoek geen volledige 
zekerheid verschaffen, maar slechts leiden tot een inschatting van de waar-
schijnlijkheid.15 
Uiteindelijk moet iedere asielprocedure uitmonden in een besluit. De me-
dewerkers van de IND moeten aan het eind van de procedure dus beslissen 
hoe zij omgaan met de resterende onzekerheid over de feiten. Hoe zij dit moe-
ten doen, is deels vastgelegd in verdragen en wetten. Daarin vinden medewer-
kers van de IND regels over wat moet worden bewezen, wie verantwoordelijk 
is voor het leveren van het bewijs, wie het risico draagt van een gebrek aan 
bewijs en wat de bewijsstandaard is. Deze regels zijn vervat in algemene, ab-
stracte termen en bevatten veelal open normen. Bij het opstellen van deze re-
gels is door de wetgever ruimte gelaten aan het bestuursorgaan om de regels 
in de praktijk te kunnen toepassen, in de wetenschap dat de wetgever niet in 
staat is om precies voor te schrijven hoe in ieder mogelijk concreet geval moet 
worden gehandeld en besloten. Deze ruimte is deels door het bestuursorgaan 
ingevuld met beleidsregels en werkinstructies waarin het bestuursorgaan 
heeft neergelegd hoe hij verwacht dat zijn medewerkers gebruik maken van 
deze ruimte, maar ook het bestuursorgaan kan niet ten aanzien van alle moge-
lijke gevallen vooraf in regels vatten hoe zijn medewerkers moeten handelen 
en oordelen. Er blijft in de praktijk dus ruimte voor individuele medewerkers 
van de IND om zelf keuzes te maken.  
Waar ruimte bestaat om keuzes te maken, ontstaat ook de mogelijkheid 
dat niet iedereen dezelfde keuze maakt. In verschillende landen zijn kwantita-
tieve onderzoeken uitgevoerd waaruit naar voren komt dat juist in het asiel-
recht beslissingen van uitvoerende medewerkers en van rechters in vergelijk-
bare gevallen kunnen verschillen.16 In Nederland heeft Mascini daarnaast 
kwalitatief onderzoek gedaan waaruit blijkt dat IND-medewerkers die werken 
aan dezelfde fictieve casus tot verschillende uitkomsten kunnen komen.17 Zijn 
                                                             
13  Veldhuizen 2017. 
14  ACVZ 2012. 
15  Zie hierboven. 
16  Zie bijvoorbeeld: Ramji-Nogals, Schoenholtz en Schrag 2009 en Mascini 2008. 
17  Mascini 2004. 
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onderzoek laat zien dat er in theorie ruimte bestaat om in vergelijkbare geval-
len tot andere oordelen te komen. In ander onderzoek heeft hij regionale ver-
schillen blootgelegd tussen beslissingen in eerste aanleg. Dit bevestigt dat ver-
schillen in de praktijk ook optreden.18 
1.2  ONDERZOEKSVRAGEN  
Medewerkers van de IND zijn bij het vaststellen van de feiten gebonden aan 
wet- en regelgeving, maar beschikken ook over ruimte om zelf afwegingen te 
maken. Zij moeten in asielprocedures de feiten vaststellen op basis waarvan 
wordt besloten of een asielzoeker in Nederland mag blijven, terwijl zij meetstal 
niet in staat zullen zijn om veel zekerheid over die feiten te verkrijgen. In dit 
boek onderzoek ik hoe medewerkers van de IND dit doen.  
De centrale vraag van dit onderzoek is:  
 
Hoe gaan medewerkers van de IND om met onzekerheid over de feiten in asielprocedu-
res? 
 
Om die vraag te kunnen beantwoorden, zal ik de volgende deelvragen beant-
woorden: 
1) Welke onzekerheden ervaren IND-medewerkers? 
2) Wat zijn de regels over het omgaan met onzekerheid over de feiten in de 
asielprocedure? 
3) Welke ruimte ervaren IND-medewerkers om met onzekerheid over de fei-
ten om te gaan? 
4) Welke factoren beïnvloeden de wijze waarop IND-medewerkers omgaan 
met onzekerheid over de feiten in asielprocedures? 
1.3 OPZET EN METHODOLOGIE VAN HET BOEK 
Het onderzoek is kwalitatief van aard. Centraal staat waarneming in de diepte 
en niet in de breedte. De kern van het boek wordt gevormd door een beschrij-
ving van de wijze waarop hoor- en beslismedewerkers handelen om de feiten 
vast te stellen en welke rechtvaardigingen zij geven voor hun handelen. Dit 
beschrijf ik in de hoofdstukken 5 en 6. Ik kan op basis van deze methode geen 
kwantitatieve uitspraken doen over de vraag hoe vaak bepaald gedrag en be-
paalde rechtvaardigingen voor dat gedrag binnen de IND voorkomen. Het 
doel van dit onderzoek is juist om de diversiteit aan gedrag en rechtvaardigin-
gen daarvoor uitputtend te beschrijven. 
                                                             
18  Mascini 2002. 
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De onderzoeksresultaten zijn gebaseerd op semigestructureerde diepte-
interviews met zesendertig hoor- en beslismedewerkers van de IND en twee 
voormalig medewerkers van de IND. In de volgende paragraaf ga ik nader in 
op de wijze waarop ik hen heb geselecteerd. Hoe hoor- en beslismedewerkers 
werken, valt niet los te zien van de context waarbinnen zij werken. Daarom 
beschrijf ik in hoofdstuk 2 allereerst welke verwachtingen over de wijze 
waarop IND-medewerkers omgaan, kunnen worden ontleend aan de rechts-
sociologische theorie over het functioneren van bureaucratieën en de wijze 
waarop individuele bureaucraten omgaan met de ruimte waarover zij beschik-
ken. Vervolgens beschrijf ik in hoofdstuk 3 de procedurele en organisatorische 
contexten waarbinnen IND-medewerkers hun werk doen. In hoofdstuk 4 geef 
ik het juridische kader. Daarin geef ik een positiefrechtelijke beschrijving van 
de belangrijkste normen uit het bestuursrecht en asielrecht waaraan de hoor- 
en beslismedewerkers zijn gebonden bij het vaststellen van de feiten. Het is 
niet mijn bedoeling om in dit hoofdstuk een uitputtende beschrijving van het 
juridisch kader te bieden, maar om de lezer voldoende houvast te geven om 
de handelingen van de medewerkers van de IND in hun juridische context te 
kunnen plaatsen In hoofdstuk 7 bespreek ik de belangrijkste bevindingen en 
conclusies. 
Ik kies in dit onderzoek voor het perspectief van de IND-medewerkers. 
Dit wordt ook wel het inner perspective, of emic perspective genoemd.19 Dit type 
onderzoek wordt ook getypeerd als thick description. Door veel van de bevin-
dingen te beschrijven en voorbeelden te noemen neem ik de lezer mee in de 
argumentatie en de analyse.20 De interviewresultaten moeten worden gezien 
als beleving door de actoren, de IND-medewerkers, niet als feiten.  
Het type onderzoek wordt ook wel intensief onderzoek genoemd. Intensief 
onderzoek is volgens Harré en De Waele geschikt om de betekenis van hande-
lingspatronen vanuit het perspectief van de individuele actor te onder-
zoeken.21 Ik beschrijf in dit boek de feitenvaststelling in asielprocedures als re-
sultaat van het handelen van hoor- en beslismedewerkers. De toepasselijke re-
gels op het proces van feitenvaststelling zijn het uitgangspunt voor de IND-
medewerkers, maar het gaat mij om de vraag hoe ze in de praktijk met die 
regels omgaan. Feiten beschouw ik in dit onderzoek als sociale constructies, 
die in de asielprocedure door hoor- en beslismedewerkers in samenwerking 
met de asielzoeker worden geproduceerd. Op basis van gedetailleerde waar-
neming van de te onderzoeken sociale verschijnselen (de handelingen van 
IND-medewerkers) en hun verklaringen voor hun handelen probeer ik een zo 
compleet en gedetailleerd mogelijk beeld daarvan te presenteren.22  
                                                             
19  Boeije 2012, p. 32.  
20  Doornbos 2014, p. 12, onder verwijzing naar Geertz 1973. 
21  Harré en De Waele 1976. 
22  Van der Veen 1990, p. 231. 
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Het gevolg van het door mij gekozen perspectief is dat ik het perspectief 
van andere belangrijke actoren binnen het proces van feitenvaststelling in de 
bestuurlijke fase, zoals dat van de asielzoeker, zijn advocaat of rechtshulpver-
lener en de tolk, buiten beschouwing laat. Ook blijven belangrijke actoren die 
werkzaam zijn binnen de IND buiten beschouwing, zoals de managers van de 
hoor- en beslismedewerkers en de procesvertegenwoordigers. Deze actoren 
komen in dit onderzoek slechts voor in relatie tot de wijze waarop IND-mede-
werkers over hen praten, of gebruiken ter rechtvaardiging voor hun handelen.  
 1.4 MATERIAALVERZAMELING EN SELECTIE VAN RESPONDENTEN 
Om dit onderzoek te kunnen verrichten, was medewerking van de IND nood-
zakelijk. De IND heeft mij toestemming gegeven om diepte-interviews te hou-
den met zesendertig hoor- en beslismedewerkers, verspreid over de locaties 
Schiphol, Zevenaar en Ter Apel. Het onderzoek heeft plaatsgevonden in 2014 
en 2015. Op alle drie de locaties ben ik steeds gedurende een periode van drie 
weken de gehele werkdag aanwezig geweest. Voorafgaand aan het interview 
heb ik eerst steeds de medewerker geobserveerd tijdens het uitvoeren van een 
eerste of nader gehoor met een asielzoeker. Hiervoor werd uiteraard vooraf 
ook telkens toestemming gevraagd aan de asielzoeker. Het interview met de 
IND-medewerker vond aan het einde van dezelfde dag, of één of twee werk-
dagen later plaats. Dit was afhankelijk van de beschikbaarheid van de IND-
medewerker. Op één persoon na, hebben alle hoor- en beslismedewerkers die 
ik heb benaderd hun medewerking verleend. Geen enkele asielzoeker heeft 
bezwaar gemaakt tegen mijn aanwezigheid. Mijn streven bij de selectie van 
respondenten was om een zo groot mogelijke diversiteit aan respondenten te 
krijgen. Daarom heb ik per locatie gestreefd naar een goede verdeling naar 
gender (man of vrouw), ervaring (0-1 jaar ervaring, 1-10 jaar ervaring of meer 
dan 10 jaar ervaring) en vooropleiding (jurist of niet-jurist). Met een lijst met 
deze kenmerken ben ik steeds aan het begin van de onderzoeksperiode naar 
de planafdeling, of de operationeel manager van de locatie gegaan. Om voor-
selectie door de IND tegen te gaan, nam ik ook een lijst mee met daarop een 
aantal mogelijke herkomstlanden van asielzoekers en van een type gehoor 
(eerste of nader gehoor). De selectie van de respondent vond vervolgens plaats 
door te kijken of er bijvoorbeeld op maandag, een vrouwelijke medewerker, 
met minder dan een jaar ervaring, stond ingeroosterd voor een eerste gehoor 
met een asielzoeker uit Eritrea. Als het niet lukte een respondent te vinden die 
voldeed aan alle criteria, selecteerde ik de respondent die een gehoor had met 
een asielzoeker uit een land dat zo dicht mogelijk bij mijn eerste keuze lag. 
Uiteindelijk is het gelukt om bijna alle respondenten op deze manier te selec-
teren. In twee gevallen heb ik de respondent geselecteerd door ad hoc te kijken 
of iemand toevallig die dag tijd had, omdat de medewerker wiens gehoor ik 
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die dag eigenlijk zou bijwonen op de dag zelf verhinderd bleek. De twee voor-
malig medewerkers van de IND heb ik zelf via-via benaderd en geïnterviewd 
op een openbare locatie. Om de anonimiteit van de respondenten te waarbor-
gen, heb ik de respondenten in de tekst voorzien van een nummer, met een 
code voor de locatie waar zij werkzaam zijn. Daarbij staat ‘S’ voor Schiphol, 
‘Z’ voor Zevenaar, ‘T’ voor Ter Apel en ‘E’ voor ex-medewerker. 
De interviews namen tussen de één uur en vijftien minuten tot twee en een 
half uur in beslag en vonden plaats in de IND-kantoren. Voor alle interviews 
gebruikte ik deels dezelfde vragenlijst. Ik heb de groep respondenten in vier 
groepen verdeeld en iedere respondent in meer detail gevraagd over de vast-
stelling van één van de volgende vier type feiten, namelijk: 1) de vaststelling 
van innerlijke processen en overtuigingen van de asielzoeker, 2) de herkomst 
van de asielzoeker, 3) het behoren tot een risicogroep of kwetsbare minder-
heid, en 4) medische omstandigheden. De interviews zijn opgenomen, letter-
lijk uitgewerkt en ter commentaar voorgelegd aan de respondenten. Vervol-
gens zijn de interviews geanonimiseerd. Slechts één respondent heeft me ver-
zocht om één passage te schrappen omdat zij bezorgd was de passage tot haar 
persoon herleidbaar zou zijn. De passage ging over een concreet voorbeeld 
met een aantal zeldzame specifieke kernmerken. Andere medewerkers hebben 
uitspraken gedaan met een vergelijkbare strekking als van die passage met ge-
bruik van minder specifiek te herleiden voorbeelden, dus dit schrappen heeft 
geen invloed gehad op mijn uitkomsten. De citaten die ik in dit boek gebruik, 
zijn zoveel mogelijk letterlijk overgenomen. Alleen als ik het noodzakelijk 
vond voor de leesbaarheid van het citaat heb ik de zinsconstructie aangepast 
en taalfouten verbeterd. Ook heb ik soms details weggelaten, om herleidbaar-
heid tot een specifieke respondent of asielzoeker te voorkomen. 
De observaties die ik tijdens de gehoren heb gedaan, heb ik niet structureel 
geanalyseerd maar steeds gebruikt tijdens de interviews om het risico op soci-
aal wenselijke antwoorden te verminderen. Tijdens de interviews heb ik de 
IND-medewerkers zoveel mogelijk gevraagd concrete voorbeelden te geven 
en waar het kon heb ik verwezen naar concrete situaties tijdens het gehoor dat 
ik had bijgewoond. Door een dag lang op te trekken met de hoor- en beslisme-
dewerkers alvorens hen te interviewen, leken zij zich tijdens het interview -
voor zover ik dat heb kunnen inschatten- op hun gemak te voelen.  
Op één uitzondering na, heb ik mij niet bemoeid met het verloop van de geho-
ren. Eén keer heb ik namelijk een feitelijke correctie gesuggereerd aan een 
IND-medewerker, omdat ik zag dat hij in zijn computer een andere plaats-
naam invoerde dan de asielzoeker noemde. Deze suggestie werd door de IND-
medewerker overgenomen. Ik heb niet met de respondenten van gedachten 
gewisseld over het verloop van het gehoor of de inhoud van de beslissing die 
hij dacht te gaan nemen tot in het interview. Mijn eigen observaties gaf ik pas, 
in de spaarzame gevallen als de IND-medewerker hierom vroeg, na afloop van 
het interview. 
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Het aantal interviews is te klein om representatieve uitspraken te doen 
over de frequentie van gedrag, of de frequentie waarmee een bepaalde verant-
woording voor dat gedrag binnen de IND voorkomt. Het aantal interviews is 
wel groot genoeg om gefundeerde uitspraken te doen over de verscheidenheid 
aan soorten gedrag en rechtvaardigingen voor dat gedrag in kaart te brengen. 
Tegen het einde van het onderzoek, kreeg ik geen nieuwe antwoorden meer 
op de interviewvragen waaruit ik heb opgemaakt dat het verzadigingspunt 
was bereikt.23 
 
 
                                                             
23  Boeije 2012, p. 52. 

2 Theoretisch kader – Verwachtingen over 
de onzekerheidsreductie door 
medewerkers van bureaucratieën 
In dit hoofdstuk geef ik het algemene theoretisch kader voor het onderzoek. Ik 
ga in dit hoofdstuk in op de rechtssociologische literatuur over hoe uitvoe-
rende medewerkers van bureaucratische organisaties onzekerheid ervaren, 
hoe zij met die onzekerheid omgaan en hoe zij daarbij gebruik maken van de 
discretionaire ruimte waarover zij beschikken. Zoals Raaphorst in haar proef-
schrift over bureaucratische onzekerheid al constateert, is er veel onderzoek 
over bestuurlijke besluitvorming waarin de aanwezigheid van onzekerheid 
wordt verondersteld.1 Er is echter relatief weinig onderzoek beschikbaar 
waarin expliciet is onderzocht welke onzekerheden de personen die het beleid 
uitvoeren ervaren en hoe zij met die onzekerheden omgaan. Hieraan wil ik 
met dit onderzoek een bijdrage leveren. 
2.1 EEN TYPOLOGIE VAN ONZEKERHEID 
Het begrip onzekerheid wordt in verschillende academische disciplines, ver-
schillend gedefinieerd. De kern van deze definities komt erop neer dat onze-
kerheid verband houdt met een gebrek aan kennis of een gebrek aan informa-
tie. In de economische literatuur wordt het begrip ‘onzekerheid’ onderschei-
den van het begrip ‘risico’.2 Een risico is een waarschijnlijkheid die statistisch 
kan worden bepaald. Onzekerheid ziet in de economische literatuur op die 
zaken waarvan de waarschijnlijkheid niet accuraat kan worden vastgesteld, 
omdat de informatie die daarvoor nodig is, niet beschikbaar is. In de psycho-
logie wordt onzekerheid gezien als een mentale staat waarin iemand niet weet 
wat hij moet doen of beslissen, omdat hij niet beschikt over de kennis om te 
bepalen wat de juiste handeling of beslissing is. Onzekerheid uit zich dan als 
twijfel. Ook in het dagelijks spraakgebruik komen beide varianten terug. In de 
Van Dale is ‘onzeker’ zowel gedefinieerd als ‘in twijfel’, als ‘niet vaststaand’. 
Ik doe in dit boek geen poging om zelf een sluitende definitie te geven van 
het begrip onzekerheid, maar gebruik het als overkoepelende term voor situ-
aties waarin sprake is van een gebrek aan informatie of kennis die kan leiden 
tot twijfel. Om het begrip te operationaliseren, maak ik gebruik van de typolo-
gie die Raaphorst geeft in haar proefschrift. Zij maakt onderscheid tussen drie 
soorten onzekerheid die medewerkers van bureaucratische organisaties kun-
                                                             
1  Raaphorst 2017, p. 15. 
2  Knight 1948. 
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nen ervaren, namelijk: actieonzekerheid, interpretatieonzekerheid en informa-
tieonzekerheid.3 Hiermee bedoelt ze achtereenvolgens onzekerheid over hoe 
te handelen, onzekerheid over hoe wet- en regelgeving moet worden geïnter-
preteerd en onzekerheid over het gewicht dat aan de beschikbare informatie 
of het ontbreken van informatie moet worden toegekend. Hoe de medewer-
kers van de IND met deze onzekerheden omgaan, welke keuzes zij maken, 
welke handelingen zij verrichten en welke rechtvaardigingen zij daarvoor ge-
ven, behandel ik in de empirische hoofdstukken van dit boek. Om de praktijk 
van deze medewerkers beter te begrijpen is het noodzakelijk om in dit hoofd-
stuk meer inzicht te bieden in de bureaucratische context waarbinnen mede-
werkers van de IND functioneren. 
Ik ga hier daarom eerst in op de belangrijkste kenmerken van bureaucra-
tieën en besteed aandacht aan de verwachtingen die hieraan kunnen worden 
ontleend voor de wijze waarop medewerkers van bureaucratieën met onze-
kerheid omgaan. Vervolgens ga ik in op het begrip discretionaire ruimte. Mijn 
aanname is dat vanuit het perspectief van de IND-medewerker de aanwezig-
heid van onzekerheid irrelevant is als er geen ruimte bestaat om zelf een afwe-
ging te maken over hoe met die onzekerheid om te gaan. Het eventuele gebrek 
aan informatie, leidt dan immers niet tot twijfel. Ik behandel het begrip discre-
tionaire ruimte vanuit zowel een juridisch als een sociaalwetenschappelijk per-
spectief om beter te begrijpen over wat voor soorten ruimte bureaucraten kun-
nen beschikken en in hoeverre de daadwerkelijke ruimte die zij ervaren, over-
eenkomt met de ruimte die door de wetgever is toegekend aan het bestuurs-
orgaan namens wie bureaucraten hun werk doen. Hierdoor kan ik inzicht ge-
ven in de vraag in hoeverre wet- en regelgeving in de praktijk in staat is om 
voor te schrijven hoe IND-medewerkers met onzekerheid omgaan.  
Ik beperk me in dit hoofdstuk tot het geven van een algemeen theoretisch 
kader. In de komende hoofdstukken verwijs ik voor zover nodig, naar meer 
specifieke literatuur. 
2.2 KENMERKEN VAN EEN BUREAUCRATIE 
De klassieke beschrijving van bureaucratieën in democratische rechtstaten is 
afkomstig van de Duitse socioloog Max Weber. Het is van belang voor ogen te 
houden dat Weber een ideaaltypische beschrijving geeft van hoe een bureaucra-
tie functioneert en geen beschrijving van een werkelijk bestaande organisatie-
vorm. Een bureaucratie die volledig aan zijn ideaaltype voldoet, bestaat niet, 
ook niet volgens Weber zelf. Het nut van de ideaaltypische beschrijving van 
Weber voor dit onderzoek, is dat daaraan verwachtingen kunnen worden ont-
leend over hoe IND-medewerkers, werkend binnen een bureaucratie, functio-
                                                             
3  Raaphorst 2018. 
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neren. Een ideaaltype verwijst overigens ook niet per definitie naar een wen-
selijke situatie. Weber zelf maakte zich ook zorgen over de toenemende bu-
reaucratisering van de maatschappij. Ik kom daar aan het begin paragraaf 2.2.2 
op terug. 
Kenmerkend voor bureaucratieën is volgens Weber allereerst dat zij hun 
legitimiteit ontlenen aan wettelijke regels en dus niet aan andere mogelijke 
bronnen van gezag, zoals charisma, affectie of traditie.4 Deze vorm van gezag 
is door Weber, rationeel-legaal gezag genoemd. Het recht, waaraan bureau-
cratieën hun gezag ontlenen, vormt in zijn visie een systematisch geordend 
stelsel van regels waaraan bureaucraten op neutrale wijze beslissingen kunnen 
ontlenen op basis van juridisch-technische expertise. 
Het recht wordt in de praktijk gebracht door het bestuur. Zo wordt het 
asielrecht in de praktijk gebracht door de IND. Weber karakteriseert de uitvoe-
ring van beleid door bureaucratieën als een formeel-rationele activiteit.5 Hij 
onderscheidt formele rationaliteit van materiële rationaliteit. Materiële, of sub-
stantiële rationaliteit ziet op handelen dat erop is gericht doelen te realiseren 
die zijn gebaseerd op een geloof in waarden of principes, zoals bijvoorbeeld 
compassie of rechtvaardigheid.6 Bij formeel rationeel handelen staat niet de 
inhoud van het doel centraal, maar enkel het op een effectieve wijze realiseren 
van het doel.7 In de asielprocedure kan dit doel worden omschreven als een 
rechtvaardig onderscheid maken tussen asielzoekers die wel, of niet voldoen 
aan de voorwaarden voor het verkrijgen van internationale bescherming in 
Nederland. Het is aan de IND-medewerkers om op basis van de regel, dit on-
derscheid te maken. Of dit leidt tot een rechtvaardig onderscheid, is geen 
vraag die IND-medewerkers moeten beantwoorden. De verantwoordelijkheid 
voor het formuleren van de doelstellingen van het beleid komt in democrati-
sche rechtstaten niet toe aan bureaucraten, maar aan politici. Op die manier 
wordt de democratische legitimiteit van beleidsdoelstellingen gegarandeerd. 
Voor bureaucraten die formeel-rationeel handelen, zijn de doelstellingen 
van het beleid dus een gegeven dat zij op effectieve wijze moeten realiseren. 
Juist omdat bureaucraten zich niet bekommeren om de inhoud van de beleids-
doelstellingen, is een bureaucratie volgens Weber de organisatievorm die het 
beste in staat is om op een effectieve manier publieke doelen te bereiken. Een 
formeel-rationeel handelende bureaucratie zorgt ervoor dat ieder individu 
wordt behandeld volgens dezelfde procedure, die is vastgelegd in wet- en re-
gelgeving. Als bureaucratische organisaties op deze manier opereren, is het 
gedrag van de overheid voorspelbaar.  
                                                             
4  Schwitters 2008, p. 42-44. 
5  Schwitters 2008, p. 44. 
6  Weber 1978 en Schwitters 2008, p. 49. 
7  Nass 1968, p 61. 
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2.2.1 Het handelen van individuen in een bureaucratie 
In de ideaaltypische bureaucratie van Weber is het handelen van de overheid 
zo voorspelbaar, dat de uitvoering van beleid kan worden voorgesteld als een 
mechanisch proces. Alle handelingen (van bureaucraten) zijn in de ideaaltypi-
sche bureaucratie deductief af te leiden uit de voorgeschreven regels.8 Rechts-
gelijkheid en rechtszekerheid worden op deze wijze gegarandeerd. Een bu-
reaucratie werkt in deze visie als een algoritme. De informatie die als input in 
de bureaucratie wordt gestopt, wordt op een vaste manier verwerkt en levert 
op wiskundige wijze de juiste output op. De bureaucraten zelf voegen in deze 
visie niets toe dat niet eerder door beleidsmakers in het algoritme is opgeno-
men. 
Bureaucratieën beschikken over een aantal kenmerken die deze ‘mechani-
sche werking’ mogelijk maken. Zo hebben zij a) een neutrale staf waarbij de 
rol van de bureaucraat volledig losstaat van de persoon van de ambtenaar, b) 
werken zij langs vaste grenzen van jurisdictie, c) kenmerken zij zich door een 
rationeel system van deskundigheid waarin iedere bureaucraat specifiek voor 
zijn positie in het bestel wordt getraind en zich daartoe ook beperkt en d) ken-
nen ze een hiërarchische structuur waardoor erop kan worden toegezien dat 
iedere bureaucraat zijn taak volgens opdracht uitvoert. Ten slotte heerst er in 
de ideaaltypische bureaucratie een ethos van objectiviteit.  
Webers ideaaltypische bureaucraten handelen onpersoonlijk, op basis van 
gestandaardiseerde procedures, als radertjes binnen de machinerie van de bu-
reaucratie.9 Voor persoonlijke emoties en morele oordelen van individuele bu-
reaucraten is geen ruimte.10 Alleen op die manier is volledig voorspelbaar tot 
welk besluit de bureaucratie (en individuen binnen die bureaucratie) zal ko-
men, hoe de bureaucratie zal handelen om tot dat besluit te komen en kan dus 
aan ieder individu dat met de bureaucratie in aanraking komt, worden gega-
randeerd dat hij exact dezelfde behandeling krijgt als ieder ander en dat in 
vergelijkbare gevallen ook een gelijkluidende beslissing wordt genomen.11 
Webers ideaaltypische bureaucraat zou dus weinig last moeten hebben van 
onzekerheid, hij hoeft immers slechts op neutrale wijze zijn taak uit te voeren 
en kan door zijn training op neutrale wijze uit de regels afleiden wat hij daar-
voor moet doen. Mocht hij zich onverhoopt toch schuldig maken aan een sub-
jectief oordeel, zal hij door zijn meerdere in het bureaucratisch systeem wor-
den gecorrigeerd. 
                                                             
8  Van der Veen, p. 1. 
9  Gajduschek 2003, p. 171.  
10  Thompson 2003. 
11  Gajduschek 2003, p. 718. 
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2.2.2 Kritiek op de ideaaltypische Weberiaanse bureaucratie 
Hoewel bureaucratische organisaties ook in werkelijkheid beschikken over 
een deel van de kenmerken die hierboven worden genoemd, werkt geen en-
kele werkelijke bureaucratie volledig mechanisch. Door de jaren heen hebben 
veel auteurs het ideaaltypische model van Weber en de mechanische werking 
die daarin besloten ligt vanuit verschillende invalshoeken bekritiseerd. Zoals 
gezegd maakte Weber zich ook zorgen over de toenemende bureaucratisering. 
Twee punten baarden hem in bijzonder zorgen. Ten eerste zou de toenemende 
monopolisering van kennis binnen bureaucratische organisaties het moeilijk 
maken om het functioneren van die organisaties te controleren en hun macht 
binnen de perken te houden. Ten tweede vroeg Weber zich af of in de onper-
soonlijke ideaaltypische bureaucratie nog wel iets van de individuele vrijheid 
van de bureaucraat over zou blijven.12 
Webers ideaaltype model is natuurlijk ook bekritiseerd door anderen. Het 
belangrijkste punt van kritiek met relevantie voor dit onderzoek, is dat Weber 
bureaucraten in zijn top-down benadering van het functioneren van bureaucra-
tieën voorstelt als een groep inwisselbare individuen. Hij ontkent daarmee de 
menselijke factor van beleidsuitvoering. Empirisch (bottom-up) onderzoek 
heeft herhaaldelijk en onomstotelijk laten zien dat de praktijk anders is en dat 
individuele bureaucraten weldegelijk invloed hebben op de wijze waarop be-
leid wordt geïmplementeerd.13 Soms wordt deze ruimte bewust toegekend aan 
bureaucraten. Zoals ik in hoofdstuk 3 beschrijf, is de IND bijvoorbeeld juist 
bewust bezig geweest om ‘ruimte te geven aan de uitvoering’, om zo te voor-
komen dat de organisatie de regels te star, te ‘bureaucratisch’, toepast.  
Een eerste lijn van kritiek op de ideaaltypische bureaucratie is afkomstig 
uit de gedragswetenschappen. Inzichten uit de gedragswetenschappen heb-
ben duidelijk gemaakt dat van bureaucraten niet kan worden verwacht dat zij 
volledig rationeel handelen. Bureaucraten zijn mensen, en mensen zijn simpel-
weg niet in staat om volledig rationeel te handelen. Onze rationaliteit is op 
verschillende redenen begrensd. In de volgende paragraaf licht ik dit nader 
toe. Een tweede belangrijke reden waarom het handelen van bureaucraten niet 
kan worden teruggebracht tot mechanische regeltoepassing is dat zij in de 
praktijk vrijwel altijd beschikken over discretionaire ruimte, zelfs als deze niet 
expliciet door anderen aan hen is toegekend. De aanwezigheid van discretio-
naire ruimte, houdt onvermijdelijk in dat er verschillen kunnen ontstaan tus-
sen bureaucraten, zowel in het handelen om tot beslissingen te komen als tus-
sen de beslissingen die zij nemen. Het ideaal van een perfect berekenbare, ef-
fectieve en voorspelbare bureaucratie die in gelijke gevallen steeds tot gelijk-
                                                             
12  Vroom 1977 p. 74. 
13  Raaphorst 2017, p. 29. 
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luidende beslissingen komt wordt in de praktijk dan ook haast nimmer gerea-
liseerd. Zeker niet als de beslissing moet worden genomen in een context van 
onzekerheid.  
Hieronder ga ik nader in op deze twee bronnen van kritiek op het Webe-
riaanse ideaal om zo tot een realistischer beeld te komen van wat verwacht kan 
worden van de wijze waarop individuele bureaucraten omgaan met onzeker-
heid bij het uitvoeren van beleid. 
Begrensde rationaliteit 
Een eerste punt van kritiek op de ideaaltypische bureaucratie van Weber dat 
relevant is voor dit onderzoek is afkomstig van Herbert Simon. Hij vond dat 
Weber onvoldoende rekening heeft gehouden met het keuzegedrag van indi-
viduen, die in alle lagen van de organisatie keuzes maken. De rationaliteit van 
individuen is volgens Simon ‘gebonden’. Gebonden rationaliteit (bounded rati-
onality) houdt volgens Simon in dat:  
 
‘The capacity of the human mind for formulating and solving complex problems is very 
small compared with the size of the problems whose solution is required for objectively 
rational behavior in the real world — or even for a reasonable approximation to such 
objective rationality.’14  
 
De theorie van bounded rationality is een poging om het puur theoretische be-
grip van rationaliteit aan te vullen met bestaande kennis van het daadwerke-
lijke keuzegedrag van personen. Simon betoogt dat mensen in veel gevallen 
geen objectief rationele beslissingen kunnen nemen, omdat de hoeveelheid in-
formatie die daarvoor moet worden verzameld en verwerkt in veel gevallen te 
groot is. Iedere stap in dat proces vereist immers een investering in de vorm 
van tijd, energie en wellicht ook geld. De middelen zijn in de werkelijkheid 
nooit onbeperkt. Rationaliteit houdt daarnaast in dat degene die een beslissing 
moet nemen altijd moet zoeken naar mogelijke alternatieven en die in ogen-
schouw moet nemen. De realiteit is echter dat diegene die een beslissing moet 
nemen, nooit in staat is om alle mogelijke alternatieven en bijbehorende con-
sequenties te overwegen. Hoe complexer de gevraagde beslissing en hoe gro-
ter de onzekerheid over de mogelijke alternatieven en consequenties, hoe 
moeilijker het is om een objectief rationele beslissing te nemen. 
Dit geldt natuurlijk ook voor bureaucraten. Los van de omstandigheid dat 
zij, als mens, niet in staat zijn om alle mogelijke alternatieven te bedenken en 
overwegen, zou het ook gepaard gaan met enorme maatschappelijke kosten 
als zij alle mogelijke consequenties en alternatieven zouden moeten overwe-
gen voordat zij een beslissing kunnen nemen. Bureaucraten moeten dus zien 
om te gaan met incomplete en inaccurate kennis over de feiten die zij aan hun 
                                                             
14  Simon 1957, p. 198. 
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beslissingen ten grondslag leggen en over de consequenties van hun beslissin-
gen. Het gevolg hiervan is volgens Simon dat bureaucraten genoegen nemen 
met een keuze die in hun ogen goed genoeg is (satisfactory) binnen de aanwe-
zige condities.15 Om toch een beslissing te kunnen nemen, ontwikkelen zij 
mentale ‘shortcuts’ en standaardiseren (of routiniseren) zij hun werkwijze, om 
zo de door hen ervaren onzekerheid ten aanzien van de beschikbare informatie 
en mogelijke consequenties van hun beschikkingen hanteerbaar te houden. 
Het is om die reden van belang om na te gaan onder welke condities de IND-
medewerkers hun beslissingen nemen, welke heuristieken en standaardiserin-
gen zij daarbij ontwikkelen en welke factoren hierop van invloed zijn. Voordat 
ik daarop nader inga aan de hand van het werk van Michael Lipsky over street-
level bureaucrats, ga ik nader in op het begrip discretionaire ruimte. 
2.3 DISCRETIONAIRE RUIMTE – HET GAT IN DE DONUT 
Er bestaan verschillende perspectieven op discretionaire ruimte, waarvan ik er 
hieronder een aantal toelicht. In essentie is discretionaire ruimte de mogelijk-
heid om naar eigen inzicht te handelen of afwegingen te maken, binnen een 
specifieke context en met inachtneming van bepaalde beperkingen. Gezien 
vanuit het perspectief van de individuele IND-medewerker zijn de begrippen 
discretionaire ruimte en onzekerheid onlosmakelijk met elkaar verbonden. Im-
mers, als IND-medewerkers geen mogelijkheid ervaren om te kiezen tussen 
verschillende handelingen of afwegingen, ervaren zij ook geen twijfel. Discre-
tionaire ruimte impliceert dus dat er ruimte bestaat om keuzes te maken. Deze 
ruimte kan volgens Dworkin het beste worden voorgesteld als het gat in een 
donut.16 De vrijheid om keuzes te maken is niet onbeperkt, maar wordt be-
grensd door een ring van regels, procedures en instructies. De ring en het gat 
in de donut kunnen niet los van elkaar worden gezien en hebben elkaar nodig. 
De regels moeten ruimte bevatten om in praktijk te kunnen functioneren. Ze 
moeten immers steeds op verschillende individuele gevallen worden toege-
past. Anderzijds moet de ruimte door regels aan banden worden gelegd, om 
het handelen binnen die ruimte legitimiteit te verschaffen. Uiteraard kan er 
niet in alle gevallen van worden uitgegaan dat degene die een beslissing moet 
nemen, zich altijd rekenschap geeft van de grenzen van zijn discretionaire 
ruimte. Volgens Davis begint de discretionaire ruimte van de bureaucraat daar 
waar effectieve controle op zijn functioneren ontbreekt en hij dus vrij is om een 
keuze te maken uit verschillende acties (waaronder het nalaten om actie te on-
dernemen).17 
                                                             
15  Simon 1976. 
16  Dworkin 1986, p. 31. 
17  Zie ook: Davis 1969, p. 4. Hij definieert discretionaire ruimte als: ‘the power of free choice 
or latitude of choice within certain legal bounds’. 
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Dat er discretionaire ruimte en dus keuzevrijheid bestaat, wil niet noodza-
kelijk zeggen dat er binnen die ruimte willekeurig wordt gehandeld. De lege 
ruimte binnen de donut is immers geen vacuüm. Aan de hand van een rechts-
theoretische en een rechtssociologische benadering ga ik na hoe die ruimte dan 
wel moet worden begrepen.  
2.3.1 Hoe kan het gat van de donut worden begrepen? 
Het rechtstheoretische debat over discretionaire ruimte concentreert zich 
vooral op de juridische vraag of, en zo ja in hoeverre, de wet- en regelgeving 
aan beslissers18 wel echt de vrijheid verschaft om binnen de discretionaire 
ruimte naar eigen welbevinden te handelen. In de niet-normatieve sociaalwe-
tenschappelijke opvatting van discretionaire ruimte wordt die vrijheid als een 
empirisch gegeven beschouwd. Ook in die opvatting wordt het lege gat in de 
donut echter niet gezien als een vacuüm waarbinnen individuen volledig vrij 
zijn. Sociologische studies over beleidsimplementatie laten zien dat hoe indi-
viduele bureaucraten die ruimte ervaren en daarmee omgaan, wordt beïn-
vloed door een veelheid aan factoren, zoals de taakopvatting van bureaucra-
ten, de wijze waarop de organisatie is ingericht, de sociale verhoudingen bin-
nen de organisatie en de informele normen die binnen (delen van die) organi-
satie gelden.19 Hieronder ga ik kort nader in op de hoofdlijnen van beide in-
valshoeken. 
2.3.2 Discretionaire ruimte: een rechtstheoretisch perspectief 
Aristoteles zei over ethische principes dat die in concrete situaties niet alle bij-
zonderheden van de concrete situatie kunnen ondervangen, waar het bij een 
ethische keuze om gaat. De werkelijkheid waarin het principe moet worden 
toegepast is immers veranderlijk, onbepaald en herhaalt zich nimmer exact op 
dezelfde wijze.20 Hetzelfde geldt voor het recht. Wettelijke bepalingen kunnen 
niet alle bijzonderheden adresseren die zich in de praktijk kunnen voordoen. 
Daarom is in veel wettelijke bepalingen ruimte gelaten aan de beslisser (het 
bestuur of de rechter), zodat die de regel in een concreet geval kan toepassen. 
Het rechtstheoretische debat over de vraag hoe die ruimte moet worden be-
grepen, wordt gedomineerd door twee tegenovergestelde opvattingen ver-
woord door Dworkin enerzijds en Hart anderzijds. De kern van hun debat ziet 
                                                             
18  In de meeste gevallen wordt deze theorie aangehaald in relatie tot rechterlijke besluit-
vorming. Hij is echter ook relevant voor de besluitvorming van bestuursorganen. Van-
daar dat ik hier de neutrale term ‘beslisser’ hanteer. 
19  Zie bijvoorbeeld: Minderhoud 1993, Van der Veen 1990, Wiering 1999. 
20  Zie Aristoteles in: Nussbaum 2016, p. 419. 
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op de vraag of het recht alleen voldoende houvast kan geven om in de praktijk 
tot beslissingen te komen. Het belangrijkste verschil tussen de twee opvattin-
gen is dat er volgens Dworkin in het recht (althans in theorie) nooit echte vrij-
heid is voor de beslisser (zij het de rechter of het bestuursorgaan) om te kiezen 
tussen meerdere gelijkwaardige alternatieven. Volgens Dworkin’s theorie van 
law as integrity, vormt het recht een gesloten web waarbinnen altijd één juist 
antwoord gevonden kan worden.21 Dworkin ontwikkelde deze theorie als ant-
woord op de rechtsfilosoof Hart, die juist betoogde dat het recht soms tekort 
schiet om in ieder geval in één juist antwoord te voorzien, waardoor beslissers 
in moeilijke zaken (‘hard cases’) buiten-juridische argumenten moeten gebrui-
ken om toch een beslissing te kunnen nemen.22  
Dworkin erkent dat het vinden van dat ene juiste antwoord in de praktijk 
niet altijd mogelijk is. Volgens hem kan alleen een rechter van ‘Herculeaanse’ 
proporties altijd het single right answer op iedere rechtsvraag vinden. Het 
zelfde geldt mijns inziens voor bureaucraten. Om het enige juiste antwoord te 
kunnen vinden, moet deze Hercules beschikken over absolute wijsheid. Hij 
moet volledige kennis hebben van al het recht en alle rechtsbronnen en hij 
moet beschikken over alle tijd van de wereld om tot een beslissing te komen. 
Van deze omstandigheden is in de praktijk uiteraard nooit sprake. 
Een tussenpositie wordt ingenomen door Galligan. Ook hij betoogt dat er 
omstandigheden zijn waarin de beslisser de vrijheid heeft om een keuze te ma-
ken tussen meerdere alternatieven, omdat het recht soms tekort schiet in een 
antwoord. Maar de beslisser moet deze keuze volgens Galligan wel maken op 
basis van goede argumenten. Hij schrijft: ‘On the assumption that one’s choices 
must be reasoned, discretion consists not in the authority to choose amongst different 
actions, but to choose amongst different courses of action for good reasons.’23 Galligan 
benadrukt dat om de discretionaire ruimte van een beslisser te begrijpen, het 
belangrijk is om naar die ruimte te kijken vanuit het unieke perspectief van 
degene die de beslissing moet nemen, want: ‘What may be discretionary from an 
external, legal point of view, may be anything but discretionary from the internal point 
of view of officials within the system.’24 De beslisser is immers gebonden aan meer 
dan alleen het positieve recht bij het uitoefenen van zijn taak. Hij wordt ook 
beperkt door de middelen die hem ter beschikking staan en de eisen die de 
organisatie aan hem stelt. Richardson vat dit als volgt samen: ‘Discretion is not 
merely choice, it conveys a sense of legitimate decision, a decision reached within the 
confines of certain restrictions.’25  
Een sociologische benadering is bij uitstek geschikt om dit interne perspec-
tief te onderzoeken. Daarop ga ik hieronder in. 
                                                             
21  Dworkin 1986. 
22  Hart 1994. 
23  Galligan 1986, p. 11.  
24  Galligan 1986, p. 12-13. 
25  Richardson, Ogus en Burrows 1983, p. 20-21. 
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2.3.3 Discretionaire ruimte: een sociaalwetenschappelijk perspectief 
In de rechtssociologische literatuur speelt de juridische vraag of discretionaire 
ruimte in het recht daadwerkelijk de vrijheid inhoudt te kiezen tussen twee 
alternatieven, die beide even goed zijn, geen rol. Discretie wordt in dit veld 
gezien als de mate van vrijheid die iemand kan uitoefenen binnen een speci-
fieke context.26 De rechtssociologische literatuur concentreert zich op de vraag 
welke ruimte door bureaucraten wordt ervaren, hoe zij daar gebruik van ma-
ken en wat daarvan de effecten zijn. Een sociologische interpretatie van het recht 
concentreert zich immers op totstandkoming en werking van het recht en niet 
zozeer op de inhoud van het recht.27 Dat er bij het toepassen van het recht han-
delingsvrijheid en interpretatievrijheid bestaat, beschouwen rechtssociologen 
als een gegeven, hoewel er discussie bestaat over de wenselijkheid daarvan.28 
Discretionaire ruimte wordt door hen wel als ‘smeermiddel’ beschouwd om 
regels in de praktijk te kunnen laten fungeren.29 Het wordt ook als een gegeven 
beschouwd, dat de wijze waarop daarmee door individuele actoren wordt om-
gegaan niet alleen wordt beïnvloed door het recht, maar ook door buiten-juri-
dische factoren. Onderzoek naar beleidsimplementatie heeft laten zien dat er 
veelal sprake is van een ‘policy gap’ tussen de doelstellingen en de daadwer-
kelijke uitkomsten van beleid.30 Bij uitstek op het terrein van migratie is dit gat 
tussen ‘the law in the books’ en ‘the law in action’ groot.31  
 
2.4 STREET-LEVEL BUREAUCRATS: DISCRETIONAIRE RUIMTE VANUIT HET 
PERSPECTIEF VAN DE INDIVIDUELE BUREAUCRAAT 
Het standaardwerk over het functioneren van bureaucraten is geschreven 
door Michael Lipsky.32 Hij concentreert zich op uitvoerende bureaucraten, die 
hij street-level bureaucrats noemt. Lipsky typeert street-level bureaucrats als indi-
viduen werkzaam in de publieke dienstverlening, die in direct contact staan 
met burgers (of vreemdelingen) en over aanzienlijke discretionaire ruimte be-
schikken om hun taken uit te voeren.33 Zij implementeren het beleid in de prak-
tijk. Ook hoor- en beslismedewerkers beschikken over kenmerken van street-
                                                             
26  Evans 2010. 
27  Van der Veen 1990, p. 1. 
28  Maynard-Moody en Musehno 2000.  
29  Wiering 1999. 
30  Pressman en Wildavsky 1984. 
31  Van der Leun 2003, p. 156 en Dörrenbächer 2018. 
32  Lipsky 2010. 
33  Lipsky 2010, p. 3. 
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level bureaucrats. Vooral hoormedewerkers hebben direct contact met asielzoe-
kers en beschikken over aanzienlijke ruimte om de gehoren met asielzoekers 
vorm te geven. Beslismedewerkers hebben geen rechtstreeks contact met asiel-
zoekers, maar zij moeten beslissen op basis van de informatie die mede door 
hoormedewerkers is verzameld en ook zij beschikken daarbij over discretio-
naire ruimte. Lipsky betoogt dat het daadwerkelijke beleid niet zozeer wordt 
geschreven in de ivoren torens van de wetgever, beleidsmakers en managers 
bovenin de hiërarchische piramide, maar tot stand komt op de werkvloer waar 
street-level bureaucrats dagelijks in interactie met burgers (en vreemdelingen) 
beslissingen nemen. Het is hun taak: ‘to respond to the unexpected and to ensure 
that services are responsive to individual need’.34 Het is de optelsom van al die 
praktijkbeslissingen van individuele bureaucraten die uiteindelijk het gedrag 
vormen van de overheid en daarmee ook het beleid. 35 Hij verwoordt dit als 
volgt: 
 
‘[T]he decisions of street-level bureaucrats, the routines they establish, and the devices 
they invent to cope with uncertainties and work pressure, effectively become the public 
policies they carry out. I argue that public policy is not best understood as made in 
legislatures or top-floor suites of high-ranking administrators, because in important 
ways it is actually made in the crowded offices and daily encounters of street-level 
workers.’36 
 
Kritiek op het functioneren van het overheidsbeleid, gaat om die reden vaak 
over de wijze waarop deze bureaucraten hun taak uitvoeren.37 Het is hun han-
delen dat direct effect heeft op het leven van de mensen die met hen in aanra-
king komen. Het is hun gedrag dat voor de buitenwereld zichtbaar is. Zij be-
schikken over autonomie om bindende beslissingen te nemen over de verde-
ling van publieke goederen en diensten.38 Street-level bureaucrats nemen voort-
durend kleine en grotere beslissingen over de vraag of een bepaalde regel ge-
hanteerd moet worden en zo ja, op welke wijze. Zo bepalen politieagenten wie 
ze beboeten en wie ze met een waarschuwing heenzenden, bepalen leraren of 
een leerling overgaat naar het volgende schooljaar en bepalen de hoor- en be-
slismedewerkers van de IND hoe zij informatie verzamelen, welke waarde zij 
toekennen aan de informatie die zij verzamelen en welke beslissing ze uitein-
delijk nemen. Dit wil niet zeggen dat deze bureaucraten totale vrijheid genie-
ten of ervaren om een eigen invulling aan de besluitvorming te geven. Hun 
discretionaire ruimte wordt beperkt door regels, maar evenzeer door de wijze 
                                                             
34  Evans 2015 p. 281. 
35  Lipsky 2010, p. 13. 
36  Lipsky 2010, p. xiii. 
37  Lipsky 2010, p. 2. 
38  Moreno Fuentes 2014, p.71. 
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waarop ze worden aangestuurd, door de instructies die zij ontvangen, door de 
organisatie waarin ze werken en door informele normen op de werkvloer.39 De 
rationaliteit van het bureaucratisch functioneren is volgens Lipsky dus geba-
seerd op het idee dat een street-level bureaucrat in de praktijk moet handelen 
naar de letter en geest van de wet én volgens de richtlijnen van de organisatie.40 
Tegelijk ontkomt hij er feitelijk niet aan om zijn beslissingen onafhankelijk en 
relatief autonoom te nemen. Dat betekent dat zijn beslissingen kunnen worden 
beïnvloed door persoonlijke opvattingen, ervaringen en overtuigingen en 
door factoren uit zijn directe omgeving.41  
Bronnen van discretionaire ruimte van street-level bureacrats en motivaties voor 
gebruik 
Evans en Harris onderscheiden drie bronnen van discretionaire ruimte voor 
bureaucraten. Dit zijn 1) de top-down aan bureaucraten toegekende ruimte om 
hun werk te doen, 2) de ruimte die ontstaat door de onzekerheid over de re-
gels, en 3) de mate waarin bureaucraten in staat zijn om af te wijken van de 
regels.42 Bruquetas-Callejo stelt de verschillende bronnen van discretionaire 
ruimte voor als een schaal.43 De uitersten van deze schaal worden in haar visie 
gevormd door enerzijds formele discretie en anderzijds informele discretie.44 
Formele discretie, is de bewust aan bureaucraten toegekende ruimte die hen 
in staat stelt om de regels op individuele gevallen toe te passen. Bruquetas-
Callejo classificeert deze vorm van discretionaire ruimte als ‘granted discretion’. 
Informele discretie is de ruimte die een bureaucraat daadwerkelijk kan nemen. 
Deze vorm noemt Bruquetas-Callas ‘taken discretion’. Hoe groot de informele 
ruimte is hangt samen met de vraag hoe groot de onzekerheid over de regels 
is en in hoeverre anderen, zoals managers of rechters, in staat zijn om te con-
troleren wat individuele bureaucraten doen. De uiterste variant van deze vorm 
van informele discretionaire ruimte wordt gevormd door wat Bruquetas-
Callejo ‘created discretion’ noemt. Daarmee bedoelt ze de ruimte die individuele 
bureaucraten kunnen creëren om van de regels af te wijken. 
Een andere indeling wordt gegeven door Bouchard en Caroll. Zij maken 
onderscheid tussen twee typen discretionaire ruimte waarover street-level bu-
reaucrats beschikken: persoonlijke en professionele discretie. Professionele dis-
cretie is de ruimte die noodzakelijk is om de letter en geest van de wet naar de 
praktijk te vertalen. Persoonlijke discretie is de ruimte om eigen waarden of 
                                                             
39  Lipsky 2010, p. 14. 
40  Urem 2008, p. 38. 
41  Urem 2008, p. 38. 
42  Evans en Harris 2004, p. 878. 
43  Bruquetas-Callejo, p. 43. 
44  Evans en Harris 2004, p. 878. 
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doelstellingen te realiseren binnen het besluitvormingsproces.45 Zij onder-
scheiden vier factoren die de mate van discretionaire ruimte beïnvloeden: 
1) De vaagheid van de instructies waarover uitvoerders beschikken.  
2) De flexibiliteit die is vereist om rekening te houden met de ‘menselijke 
kant’ van de situatie. 
3) De wijze waarop de uitvoerder wordt gemonitord (welke informatie door 
de organisatie over hun handelen wordt verzameld).  
4) De invloed die beleidsmakers kunnen uitoefen op de uitvoerders van het 
beleid.46 
 
De aanname van Bouchard en Caroll is hierbij dat street-level bureaucrats hun 
professionele en persoonlijke discretie zo gebruiken, dat ze zowel hun eigen 
doelstellingen als die van de organisatie (voor zover die voor street-level bu-
reaucrats duidelijk is) met elkaar kunnen verenigen, binnen de condities die 
hen worden geboden. Bruquetas-Callejo classificeert de verschillende motie-
ven die bureaucraten kunnen hebben voor discretionair handelen als volgt: 
1) tailoring, het toepassen van algemene regels op individuele gevallen,  
2) coping, het omgaan met structurele beperkingen en het verbeteren van de 
eigen werkomstandigheden en 3) ethical, waarbij individuen proberen om het 
beleid zodanig aan te passen of in te vullen dat het verenigbaar is met de eigen 
persoonlijke of professionele waarden. 47 
2.4.1 De onzekerheden waarmee street-level bureaucrats worden 
geconfronteerd 
Een eerste onzekerheid waarmee street-level bureaucrats worden geconfron-
teerd, is onzekerheid over de betekenis van regels. Lipsky stelt dat de doelstel-
lingen van de organisatie en het beleid, die street-level bureaucrats moeten rea-
liseren vaak vaag of conflicterend zijn.48 Zo moet de medewerker van de IND 
zowel restrictief als rechtvaardig zijn, een zorgvuldige beslissing nemen maar 
deze wel binnen beperkte tijd en met beperkte middelen opleveren. Ze moeten 
enerzijds een zo goed mogelijke behandeling van burgers (en vreemdelingen) 
waarborgen terwijl ze anderzijds moeten functioneren als poortwachter van 
publieke goederen. Ook de regels zelf kunnen een bron vormen voor onzeker-
heid. Er is een veelheid aan regels te kennen en te gebruiken, zodat street-level 
bureaucrats gedwongen zijn te kiezen welke regels zij belangrijk achten. Het 
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47  Bruquetas-Callejo 2014, p. 43. 
48  Havinga 2008, p. 178 e.v. 
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grote aantal regels leidt ertoe dat er binnen uitvoeringsorganisaties een onder-
scheid bestaat tussen wat medewerkers beschouwen als kernregels en onbe-
langrijke regels.49 Daarnaast laat onderzoek zien dat street-level bureaucrats zich 
niet zozeer richten op de formele wet- en regelgeving, maar meer op de in-
structies en het beleid van de organisatie waarvoor zij werken. Eule constateert 
bijvoorbeeld dat medewerkers van de Duitse immigratiedienst een aanpak 
hanteren die zozeer is gericht op praktische kennis van het recht, in plaats van 
op het formele recht, dat hij hun werkwijze als a-juridisch bestempelt.50 Ook 
voor managers is het moeilijk om toezicht te houden op de regelnaleving door 
street-level bureaucrats. Aangezien er zoveel regels te kennen zijn, kan slechts 
op selectieve wijze toezicht worden gehouden op de naleving daarvan.51 Daar-
naast hebben managers er niet altijd belang bij om toezicht te houden op de 
naleving van alle regelgeving. Managers accepteren stilzwijgend dat street-le-
vel bureaucrats op een bepaalde manier hun werk uitvoeren, zolang hun eigen 
doelstellingen worden gehaald.52 Deze doelstellingen van managers zien vaak 
op het zorgdragen van voldoende voortgang en het kleinhouden van de werk-
voorraad en niet zozeer op de vraag of alle regels volledig en op de juiste wijze 
worden nageleefd.  
Een tweede bron van onzekerheid komt voort uit de werkomstandigheden 
van street-level bureaucrats. Kenmerkend voor street-level bureaucrats is volgens 
Lipsky dat hun werkomstandigheden niet de tijd of de middelen verschaffen 
om steeds te werken volgens de hoogste standaarden die aan het besluitvor-
mingsproces gesteld zouden kunnen worden: ‘Decision makers are typically con-
strained by the cost of obtaining information relative to their resources, by their capa-
city to absorb information, and by the unavailability of information.’53 Street-level bu-
reaucrats werken onder tijdsdruk, hebben regelmatig hoge werkvoorraden en 
moeten vaak beslissingen nemen op basis van incomplete informatie. Zij con-
centreren zich daarnaast in de regel maar op een beperkt stukje van de proce-
dure. Hierdoor hebben zij slechts beperkte controle over de resultaten van hun 
werk. Ook hebben ze slechts beperkte controle over het werktempo en de om-
standigheden waarmee zij moeten werken. Dit kan volgens Lipsky leiden tot 
‘vervreemding’, waardoor zij zich meer gaan richten op het behalen van de 
organisatiedoelstellingen, of de doelen van hun managers dan dat zij zich rich-
ten op de burger of vreemdeling die zich tot hen wendt.54 
Om te kunnen omgaan met de onduidelijkheid van regels, de incomplete 
informatie en de niet-optimale werkomstandigheden en hun beperkte controle 
                                                             
49  Havinga 2008, p. 178 e.v. 
50  Eule 2014. 
51  Lipsky 2010, p. 14. 
51  Lipsky 2010, p. 29. 
52  Evans 2014, p. 877 en Lipsky 2019, p. 18. 
53  Lipsky 2010, p. 19. 
54  Lipsky 2010, p. 71-80. 
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over de resultaten van hun werk, ontwikkelen street-level bureaucrats routines. 
Hierdoor stellen ze zichzelf in staat hun werk zo te organiseren dat ze kunnen 
omgaan met deze omstandigheden. Routines kunnen worden gevormd door 
simplificaties aan te brengen in het werk om zo de ervaren onzekerheid te ver-
minderen en behapbaar te maken. Voorbeelden van routines en simplificaties 
die Lipsky noemt zijn het maken van onderscheid tussen cliënten die in hun 
ogen meer of minder aandacht verdienen door gebruik te maken van stereo-
typen,55 het doorverwijzen van moeilijke zaken naar anderen binnen de orga-
nisatie, of door beslissingen die door anderen in de organisatie zijn genomen 
over te nemen zonder daar zelf nog kritisch naar te kijken (rubberstamping). 
Ook nemen street-level bureaucrats vaak genoegen met onvolledige informatie 
en met informatie die de cliënten zelf aandragen, omdat het hun simpelweg 
ontbreekt aan de tijd en middelen om aanvullende informatie te zoeken, of de 
aan hun ter beschikbare informatie te controleren.56 Of genoegen wordt geno-
men met de beschikbare informatie van collega’s, hangt mede af van de repu-
tatie van de betreffende collega en de ervaring die hij heeft met vergelijkbare 
zaken.57  
Ten slotte kunnen street-level bureaucrats onzekerheid ervaren over hun ei-
gen rol en de professionele doelstellingen die zij denken te moeten behalen. Zij 
beschikken over eigen taakopvattingen. In de literatuur wordt wel onder-
scheid gemaakt tussen street-level bureaucrats die zich opstellen als ‘hardliners’ 
en ‘softliners’ en tussen ‘controleurs’ en ‘vrienden’. Deze professionele taakop-
vattingen komen niet uit de lucht vallen, maar worden mede beïnvloed door 
het maatschappelijk debat en door de professionele achtergrond die individu-
ele bureaucraten met zich meebrengen.58 Daarnaast beschikken zij over per-
soonlijke doelstellingen: ‘At the very least, workers have an interest in minimizing 
the danger and discomforts of the job and maximizing income and personal gratifica-
tion.’59 Eenvoudig gezegd, ook street-level bureaucrats willen goed werk afleve-
ren, zonder iedere dag uren te hoeven overwerken. 
Een van de gevolgen van de routines die street-level bureaucrats aanbren-
gen, is dat burgers en vreemdelingen die zich tot hen wenden, worden ge-
transformeerd van unieke individuen tot cliënten. Ze worden door de street-
level bureaucrats ingedeeld in beleidscategoriën, ofwel: ‘identifiably located in a 
very small number of categories, treated as if […] they fit standardized definitions of 
units consigned to specific bureaucratic slots’.60  
                                                             
55  Zie Kahneman 2011 over de ‘cognitive bias’ die kan optreden. 
56  Mascini 2004, p. 115. 
57  Mascini 2004, p. 116. 
58  Mascini 2004, p. 116. 
59  Lipsky 2010, p. 18. 
60  Lipsky 2010, p. 59. 
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Dat street-level bureaucrats hun eigen routines kunnen ontwikkelen, komt 
volgens Lipsky doordat zij relatief autonoom opereren van het gezag van de 
organisatie waarvoor zij werken. Over het algemeen accepteren de werkne-
mers het gezag van de organisatie waarvoor zij werken en is het moeilijk voor 
werknemers om succesvol van de wens van de organisatie af te wijken.61 Er 
zijn echter omstandigheden waarin dit wel voorkomt. Bijvoorbeeld als de be-
langen van de werknemer sterk verschillen van de belangen van hogere lagen 
binnen de organisatie en deze hogere lagen geen straffen of sancties ter be-
schikking hebben waarmee zij het gedrag van de werknemer kunnen corrige-
ren.62 Het kan ook voorkomen dat de hogere lagen in de organisatie niet op de 
hoogte zijn van hoe de werknemer handelt of beslist. Ook komt het voor dat 
verschillende lagen van een organisatie eerder in conflict met elkaar verkeren, 
dan dat ze elkaar ondersteunen en dezelfde belangen naleven.63  
2.4.2 Ontwikkelingen in het werk van street-level bureaucrats 
Het werk van street-level bureaucrats is de laatste jaren ingrijpend veranderd 
door zowel IT-ontwikkelingen, als door de opkomst van de managementfilo-
sofie van New Public Management binnen het openbaar bestuur. De interactie 
tussen burger en overheid verloopt door ontwikkelingen in de IT steeds meer 
via de computer.64 Ook de hoor- en beslismedewerkers van de IND maken tij-
dens hun werkzaamheden vrijwel constant gebruik van een computer, waarop 
hun verschillende informatie- en registratiesystemen ter beschikking staan. De 
informatie waarvan de street-level bureaucrats gebruik maken, wordt hen aan-
geboden via het computersysteem waarover zij beschikken. De informatie die 
de street-level bureaucrats verzamelen, moet passen binnen datzelfde systeem. 
Bovens en Zouridis noemen dit screen-level bureaucracy. De invloed van IT 
neemt alleen maar toe, waardoor bestuursorganen steeds beter in staat zijn om 
beslissingen te standaardiseren. In sommige bureaucratieën wordt de onze-
kerheid die met het uitvoeren van beleid gepaard gaat amper nog op het 
bordje van de individuele ambtenaar gelegd, maar reeds vooraf verdiscon-
teerd in de IT-systemen. Bovens en Zouridis noemen dit system-level bureau-
cracy. Hiervan is in de asielprocedure, voor zover mij bekend, nog geen sprake. 
Op andere terreinen van het vreemdelingenrecht wordt wel steeds vaker ge-
bruik gemaakt van zogenoemde behandel- en risicoprofielen, waarbij dus al 
in het systeem is verdisconteerd hoe met een deel van de onzekerheid wordt 
                                                             
61  Lipsky 2010, p. 16. 
62  Lipsky 2010, p. 17. 
63  Lipsky 2010, p. 17. 
64  Bovens en Zouridis 2002. 
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omgegaan.65 Sommige studies wijzen er op dat IT de discretionaire ruimte van 
uitvoerders van beleid niet alleen kan beperken, maar ook als gevolg kan heb-
ben dat de manier waarop bureaucraten gebruik maken van hun discretionaire 
ruimte, wordt onttrokken aan het zicht van managers.66 Deze managers zien 
alleen nog wat er door de bureaucraten in het IT-systeem wordt ingevoerd en 
zijn veelal slecht op de hoogte op de keuzes en handelingen die daaraan op de 
werkvloer vooraf zijn gegaan. 
Een tweede ontwikkeling is de opkomst van ‘New Public Management’ in 
overheidsorganisaties. Dit houdt in dat bureaucratische organisaties steeds 
meer principes van het bedrijfsleven hebben overgenomen. Burgers worden in 
die filosofie gezien als klant en de overheid als dienstverlener. Ook de IND 
hangt deze bestuursfilosofie aan en noemt de aanvragers van verblijfsvergun-
ningen ‘klant’. Managers die deze filosofie hanteren, houden minder toezicht 
op de wijze waarop de bureaucraat zijn taak vervult, maar concentreren zich op 
de vraag of zij op een efficiënte manier het eindresultaat behalen (de target). Hoe-
wel de verminderde controle op de inhoud van het werk de discretionaire 
ruimte van de individuele bureaucraat juist kan vergroten, wordt deze ander-
zijds aan banden gelegd door deze nadruk op effectiviteit. Bureaucraten zullen 
er vooral belang bij hebben om hun taken op een zo kosten-efficiënt mogelijke 
manier uit te voeren. 
2.5 SLOTBESCHOUWING 
In dit hoofdstuk heb ik de belangrijkste kenmerken van bureaucratische orga-
nisaties beschreven en de verwachtingen die op basis daar van kunnen wor-
den ontleend over de wijze waarop individuele bureaucraten omgaan met on-
zekerheden, binnen de discretionaire ruimte die zij ervaren. Samenvattend is 
de conclusie dat bureaucraten niet kan worden verwacht dat bureaucraten 
werken als raderen in een machine, of als algoritme dat op wiskundige wijze 
input omzet naar output. Zij kunnen beter worden begrepen als individuen 
die binnen de ruimte die zij ervaren, onder de condities die hen zijn gegeven 
proberen hun professionele en persoonlijke moraal in hun werk tot uitdruk-
king proberen te brengen. Dit doen zij in een context van onzekerheid. Het is 
voor hen niet altijd duidelijk hoe te handelen, hoe de regels te interpreteren en 
welk gewicht toe te kennen aan beschikbare informatie, of aan het ontbreken 
van informatie. Zij beschikken niet over de mentale capaciteiten, tijd of mid-
delen om deze onzekerheid volledig weg te kunnen nemen en tot volledig ob-
jectief rationele beslissingen te komen. Om toch met die onzekerheid om te 
kunnen gaan, ontwikkelen zij routines. 
                                                             
65  ACVZ 2016/2. 
66  Jorna en Wagenaar 2007. 
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In de volgende hoofstukken beschrijf ik de procedurele, organisatorische 
en juridische context waarbinnen IND-medewerkers moeten omgaan met on-
zekerheid. In de hoofdstukken 5 en 6 onderzoek ik of, en zo ja, in welke vorm 
de op basis van de theorie neergelegde aannames, ook voorkomen binnen de 
kantoren van de IND. Op basis van interviews met hoor- en beslismedewer-
kers van de IND ga ik na welke onzekerheden over de feiten zij ervaren en 
welke niet, hoe zij te werk gaan om die onzekerheid te verminderen, welke 
ruimte zij hierbij ervaren en welke rechtvaardigingen zij voor hun handelen 
geven en op basis waarvan zij tot de conclusie komen dat de onzekerheid over 
de feiten tot een acceptabel niveau is teruggebracht om deze ten grondslag te 
leggen aan een besluit over vergunningverlening in de asielprocedure.  
 
 
3 De institutionele en organisatorische 
inbedding van de feitenvaststelling in 
asielprocedures 
In dit hoofdstuk beantwoord ik de vraag hoe het streven van medewerkers 
van de IND naar vermindering van onzekerheid over de feiten institutioneel 
en organisatorisch is ingebed in de asielprocedure en in de IND. Het hoofdstuk 
gaat dus over de context waarbinnen de feitenvaststelling door IND-medewer-
kers plaatsvindt. In de eerste paragraaf van dit hoofdstuk beschrijf ik daarom 
de asielprocedure en in de tweede paragraaf beschrijf ik hoe de IND als orga-
nisatie is ingericht.  
In de eerste paragraaf van dit hoofdstuk laat ik zien dat de wijze waarop 
de feitenvaststelling en de daarop volgende kwalificatie van die feiten volgens 
een vaste volgorde verloopt. De structuur van de asielprocedure is zodanig 
dat per procedurestap slechts ten aanzien van een aantal, vooraf bepaalde, mo-
gelijk relevante elementen informatie wordt verzameld of gekwalificeerd. In 
het volgende hoofdstuk ga ik uitgebreider in op deze elementen en beschrijf ik 
de bewijsregels die op dat proces van toepassing zijn. Daarom beperk ik me 
hier tot een beschrijving op hoofdlijnen van de vraag ten aanzien van welk 
element van de asielaanvraag in iedere procedurestap informatie moet wor-
den verzameld.  
In de tweede paragraaf van dit hoofdstuk geef ik een typering van de IND 
als organisatie, de medewerkers die er werken en van wat de organisatie van 
haar medewerkers verwacht. In deze paragraaf leg ik uit dat de hoor- en be-
slismedewerkers van de IND door de organisatie steeds meer als professional 
worden beschouwd en steeds minder als bureaucraten die op een mechanische 
wijze beleidsregels toepassen. Dit hangt samen het groeiend besef binnen de 
IND en de opvolgende bewindspersonen die voor deze organisatie verant-
woordelijk zijn (geweest), dat het onmogelijk is om voor iedere denkbare casus 
regels of instructies te formuleren die door medewerkers knip en klaar kunnen 
worden toegepast. In de praktijk heeft de individuele bureaucraat binnen de 
kaders die het recht, het beleid, interne werkinstructies, de asielprocedure en 
de organisatie worden gegeven immers handelingsruimte.1 De IND heeft door 
de jaren heen de nadruk gelegd op verschillende doelstellingen en daarop ook 
het personeelsbeleid aangepast. Hieruit leid ik verwachtingen af over de wijze 
waarop verschillende type IND-medewerkers hun rol als hoor- en/of beslis-
medewerker in de asielprocedure zullen vervullen bij het vaststellen van feiten 
en hoe dit invloed heeft op de wijze waarop informatie in de asielprocedure 
wordt verzameld en beoordeeld.  
                                                             
1  Handelingsruimte wordt hier in de meest praktische zin van het woord bedoeld. Voor 
een nadere beschouwing van het begrip ‘discretionaire’ ruimte en verschillende visies 
op het begrip ‘handelingsvrijheid’ verwijs ik naar hoofdstuk 2. 
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Ik eindig dit hoofdstuk met een beschrijving van de belangrijkste organi-
satieonderdelen en deskundigen waarvan de hoor- en beslismedewerkers ge-
bruik kunnen maken bij het verzamelen en kwalificeren van bepaalde soorten 
informatie. 
3.1 DE ASIELPROCEDURE 
In deze paragraaf beschrijf ik het verloop van de asielprocedure.2 De asielpro-
cedure vormt de context waarbinnen de onzekerheid over de feiten door me-
dewerkers van de IND moet worden verminderd. Tijdens het uitvoeren van 
het veldonderzoek en het schrijven van dit boek zijn er enkele veranderingen 
in de asielprocedure doorgevoerd. In de hoofdstukken 5 en 6 – waarin ik op 
basis van het interviewmateriaal beschrijf hoe IND-medewerkers handelen in 
de asielprocedure – zal ik het vermelden als de medewerker verwijst naar een 
situatie die niet langer van toepassing is. Ik beperk me in dit hoofdstuk tot het 
beschrijven van de normale asielprocedure. Nederland kent ook een grenspro-
cedure, waarbij de toegang tot Nederland aan de asielzoeker wordt ontzegd 
gedurende de duur van de asielprocedure. De grensprocedure wordt gevolgd 
als de asielzoeker via een EU-buitengrens (luchthaven of zeegrens) Nederland 
binnenkomt. Voor de inhoudelijke behandeling van het asielverzoek is dit on-
derscheid niet van belang. Het verschil tussen beide procedures is dat de asiel-
zoeker tijdens de grensprocedure in grensdetentie wordt geplaatst, en tijdens 
de normale procedure wordt opgevangen in een aanmeldcentrum of asielzoe-
kerscentrum en dus al toegang heeft tot Nederland.  
De normale asielprocedure kan op twee manieren verlopen. Ieder asiel-
verzoek wordt in eerste instantie in behandeling genomen in de Algemene 
Asielprocedure (AA). In voorkomende gevallen wordt de behandeling verder 
onderzocht in de Verlengde Asielprocedure (VA). In de AA voltrekt de gehele 
procedure zich binnen 8 werkdagen, behoudens de Rust- en Voorbereidings-
termijn (RVT) voorafgaand aan de start van de asielprocedure. De asielzoeker 
verblijft gedurende de asielprocedure op een zogenoemde proces-opvanglo-
catie (POL). Een POL is een opvanglocatie dicht in de buurt van een aanmeld-
centrum waar medewerkers van de IND de aanvraag behandelen. Als tijdens 
de AA blijkt dat de IND meer tijd nodig heeft voor het onderzoek, wordt de 
asielaanvraag verder behandeld in de VA. De IND moet dan binnen zes maan-
                                                             
2  Hierbij maak ik gebruik van de beschrijving die de ACVZ heeft geven in haar advies ‘de 
geloofwaardigheid gewogen’, zie: ACVZ 2016/2. Ik was als medewerker van de ACVZ 
betrokken bij het schrijven van dit advies. 
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den een beslissing nemen. Gedurende de VA wordt de asielzoeker opgevan-
gen in een regulier asielzoekerscentrum. De asielzoekerscentra bevinden zich 
verspreid door het land.3 
Belangrijkste normen die op de asielprocedure van toepassing zijn 
Gedurende de asielprocedure verzamelen medewerkers van de IND de infor-
matie die nodig is om te beslissen op het asielverzoek. Hierbij moet op grond 
van artikel 4 van de EU-Definitierichtlijn door de IND worden samengewerkt 
met de asielzoeker.4 De asielzoeker moet meewerken en alle mogelijk relevante 
informatie aan de IND overleggen. Meewerken houdt in dit verband in dat 
van de asielzoeker wordt verwacht dat hij zoveel mogelijk bewijsmateriaal zelf 
verzamelt en zo volledig mogelijk antwoord geeft op de vragen die de IND 
stelt. In hoofdstuk 4 ga ik dieper in op bewijsrechtelijke kwesties en de verde-
ling van bewijsverantwoordelijkheden. Als de informatie is verzameld, is het 
vervolgens aan de IND om deze informatie te kwalificeren. In de ‘kwalificatie-
fase’ hoeft door de IND niet te worden samengewerkt met de asielzoeker. 
Het proces van informatie verzamelen en kwalificeren vindt (in theorie) 
plaats in vaste stappen, die volgens een vaste volgorde verlopen. Op het pro-
ces van informatie verzamelen en kwalificeren in de asielprocedure zijn de al-
gemene normen van de Awb van toepassing, voor zover de Vreemdelingen-
wet (als lex specialis) hierop geen uitzondering maakt en voor zover het EU-
recht geen bijzondere bepalingen bevat. De belangrijkste normen in dit ver-
band zijn artikel 3:2 Awb en het algemene zorgvuldigheidsbeginsel die het be-
stuur verplichten om het besluit zorgvuldig voor te bereiden.5 Daarnaast kan 
de vergewisplicht van artikel 3:9 Awb van belang zijn als er gebruik wordt 
gemaakt van extern deskundigenadvies. Ten slotte is artikel 3:7 van de Awb 
van belang, waarin het bestuur is opgedragen zijn besluiten deugdelijk te mo-
tiveren.  
Het materiële asielrecht wordt bijna volledig beheerst door het EU-recht. 
Dit geldt in mindere mate voor het procedurele asielrecht. Een groot deel van 
de procedurele regels van de asielprocedure, wordt voorgeschreven door het 
nationale bestuursrecht. Het EU-recht bevat wel de randvoorwaarden voor na-
                                                             
3  Zie de website van het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers voor een overzicht van de 
asielzoekerscentra in Nederland: https://www.coa.nl/nl/opvanglocaties. 
4  Richtlijn 2011/95/EU, Richtlijn 2011/95/EU van het Europees Parlement en de Raad van 
13 december 2011inzake normen voor de erkenning van onderdanen van derde landen 
of staatlozen als personen die internationale bescherming genieten, voor een uniforme 
status voor vluchtelingen of voor personen die in aanmerking komen voor subsidiaire 
bescherming, en voor de inhoud van de verleende bescherming(herschikking), PbEU 
2011, L337/9, hierna: de Definitierichtlijn (Dri). 
5  Zie hoofdstuk 4 voor een nadere uiteenzetting van het juridisch kader. 
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tionale asielprocedures. De lidstaten van de EU zijn binnen die randvoorwaar-
den vrijgelaten om de procedure binnen bestaande nationale stelsel verder 
vorm te geven. Er is dus (nog) niet één Europese asielprocedure, maar wel één 
set regels waaraan alle nationale asielprocedures moeten voldoen. De natio-
nale bepalingen mogen uiteraard niet strijdig zijn met het EU-recht.6 
Het EU-recht vereist dat het handelen in de asielprocedure voldoet aan het 
recht op behoorlijk bestuur.7 De belangrijkste specifieke procedurele rechten 
die door het EU-recht zijn voorgeschreven staan in de herziene Procedure-
richtlijn (PRi), die in Nederland op 20 juli 2015 is geïmplementeerd.8 De voor-
naamste procedurele rechten die in de Procedurerichtlijnzijn neergelegd zijn:  
a) het recht om een asielverzoek te doen;9 
b) het recht op een eerlijke behandeling van het asielverzoek, wat het recht 
op een persoonlijk interview omvat,10 het recht op rechtsbijstand11 en toe-
gang tot een vertegenwoordiger van UNHCR,12 toegang tot een tolk,13 een 
deugdelijk onderzoek14 en een gemotiveerde schriftelijke beslissing15 bin-
nen een redelijke termijn16 door een competente autoriteit;17  
c) het recht om gedurende de behandeling in de behandelende lidstaat te 
blijven;18  
d) het recht op een effectief rechtsmiddel voor een rechterlijke instantie.19  
Van bijzonder belang voor dit boek zijn de eisen die gedurende de asiel-
procedure aan de behandelend ambtenaar worden gesteld. Deze eisen zijn 
                                                             
6  Zie: HvJ EU 8 november 2016, C-243/15 (Lesoochranarske zoskupenie). In paragraaf 65 van 
dit arrest overweegt het HvJ EU dat: ‘wanneer regelgeving van de Unie ter zake ontbreekt, 
het een aangelegenheid van de interne rechtsorde van elke lidstaat is om de procedureregels vast 
te stellen voor de beroepen die dienen ter bescherming van de rechten die de justitiabelen aan het 
Unierecht ontlenen, waarbij de lidstaten evenwel gehouden zijn in elk geval een doeltreffende 
bescherming van die rechten te verzekeren en, in het bijzonder, te waarborgen dat het in artikel 47 
van het Handvest vastgelegde recht op een doeltreffende voorziening in rechte en op toegang tot 
een onpartijdig gerecht wordt geëerbiedigd’. 
7  Artikel 41 Handvest voor de Grondrechten van de EU. 
8  Richtlijn 2013/32/EU van het Europees Parlement en de Raad van 26 juni 2013 betref-
fende gemeenschappelijke procedures voor de toekenning en intrekking van de interna-
tionale bescherming (herschikking), PbEU 2013, L 180/60, hierna Procedurerichtlijn (Pri). 
9  Artikel 6 Procedurerichtlijn. 
10  Artikel 14-17 Procedurerichtlijn. 
11  Artikel 19-23 Procedurerichtlijn. 
12  Artikel. 12(1), onder c en 29 Procedurerichtlijn. 
13  Artikel 12 (1), onder b Procedurerichtlijn. 
14  Artikel 10(3) Procedurerichtlijn. 
15  Artikel 9 Procedurerichtlijn. 
16  Artikel 12(1), onder f en 31 Procedurerichtlijn. 
17  Artikel 4(3) Procedurerichtlijn. 
18  Artikel 9 Procedurerichtlijn. 
19  Artikel 46 Procedurerichtlijn. 
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grotendeels te vinden in artikel 10(3) PRi. Deze bepaling bevat de eisen waar-
aan een deugdelijk onderzoek moet voldoen. Artikel 10(3) Procedurerichtlijn 
luidt als volgt: 
 
‘De lidstaten zien erop toe dat de beslissingen van de beslissingsautoriteit over ver-
zoeken om internationale bescherming zijn gebaseerd op een deugdelijk onderzoek. 
Daartoe zorgen de lidstaten ervoor dat: 
a) het onderzoek naar en de beslissing over verzoeken individueel, objectief en onpar-
tijdig wordt verricht, respectievelijk genomen;  
b) er nauwkeurige en actuele informatie wordt verzameld uit verschillende bronnen, 
zoals het EASO en de UNHCR, en relevante internationale mensenrechtenorganisa-
ties, over de algemene situatie in de landen van oorsprong van verzoekers en, waar 
nodig, in de landen van doorreis, en dat het personeel dat de verzoeken behandelt en 
daarover beslist, over deze informatie kan beschikken;  
c) het personeel dat de verzoeken behandelt en daarover beslist, de nodige kennis heeft 
over de normen die van toepassing zijn op het gebied van het asiel- en vluchtelingen-
recht;  
d) het personeel dat de verzoeken behandelt en daarover beslist, de mogelijkheid heeft 
om, telkens wanneer dat nodig is, advies te vragen van deskundigen over specifieke 
kwesties, zoals medische, culturele, religieuze, kind- of gender-gerelateerde kwesties.’ 
 
Samengevat komt het erop neer dat de IND ervoor moet zorgen dat haar per-
soneel op een objectieve wijze haar taken verricht en over voldoende kennis 
van het recht en de meest relevante informatie kan beschikken. Dit betekent 
niet dat iedere IND-medewerker zelf alles moet weten, maar wel dat indien de 
medewerker niet over voldoende kennis of informatie beschikt, hij daarover 
advies moet kunnen inwinnen. In welke gevallen dit precies moet gebeuren, 
of welke informatie of kennis kwalificeert als ‘nodig’ blijft in deze bepaling 
onvermijdelijk vaag. In het empirische deel van dit boek ga ik nader in op hoe 
de medewerkers van de IND deze bepalingen in de praktijk toepassen. 
3.1.1 Voorafgaand aan de Algemene Asielprocedure 
Op het moment dat een asielzoeker in Nederland kenbaar maakt asiel te willen 
aanvragen, wordt hij door de Koninklijke Marechaussee (KMar) of Vreemde-
lingenpolitie geregistreerd. Gedurende het registratieproces verzamelt de 
KMar of Vreemdelingenpolitie informatie over de identiteit, nationaliteit, her-
komst en achtergrond van de asielzoeker.20 Deze instanties nemen vingeraf-
drukken af en, voor zover ze beschikbaar zijn, nemen ze verschillende docu-
menten in. Het gaat daarbij om reis- en identiteitsdocumenten om de identiteit 
                                                             
20  ACVZ 2016/1, p. 36. 
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en herkomst van de asielzoeker te kunnen vaststellen en bijvoorbeeld om trein-
tickets en buskaartjes die het reisverhaal van de asielzoeker kunnen onderbou-
wen of diploma’s die inzicht kunnen geven in het leven van de asielzoeker 
voor zijn vertrek naar Nederland. Als de asielzoeker geen (authentieke) iden-
titeitsdocumenten toont, dan doet de IND later in de procedure onderzoek 
naar de identiteit en herkomstland van de asielzoeker. 
3.1.2 Aanmelding 
Sinds 1 januari 2014 neemt de IND de asielzoeker een aanmeldgehoor af zodra 
hij zijn asielverzoek indient.21 Dit is de eerste keer dat de asielzoeker contact 
heeft met de IND. Het aanmeldgehoor vindt plaats voordat de asielzoeker con-
tact heeft gehad met Vluchtelingenwerk Nederland, of zijn advocaat. Hij is dan 
dus nog niet mondeling voorgelicht over het verloop en het doel van de asiel-
procedure, of zijn rechten tijdens die procedure. Hij heeft dan van de IND wel 
een folder ontvangen (meestal) in zijn eigen taal, waarin deze zaken zijn uit-
gelegd. Dit werpt de vraag op of de asielzoeker in deze fase van de procedure 
al voldoende is voorgelicht over bewijskwesties. In hoofdstuk 4 ga ik hierop 
nader in. In hoofdstuk 5 beschrijf ik de waarde die de IND hecht aan de infor-
matie die de asielzoeker tijdens het aanmeldgehoor geeft. Tijdens het aanmeld-
gehoor stelt de IND geen vragen over de asielmotieven van de asielzoeker.22 
De vragen tijdens het aanmeldgehoor gaan over de reisroute en de identiteit 
van de asielzoeker. Het aanmeldgehoor vertoont daardoor grote gelijkenis met 
het eerste gehoor (waarover meer in paragraaf 3.1.5). Het belangrijkste verschil 
is dat het aanmeldgehoor specifiek als doel heeft om te onderzoeken of Neder-
land verantwoordelijk is voor de inhoudelijke behandeling van de asielaan-
vraag, of dat een ander land op basis van de Dublinverordening verantwoor-
delijk is. 23 De informatieverzameling is dus uitsluitend daarop gericht. Het 
doel van het eerste gehoor bespreek ik in paragraaf 3.1.5. 
3.1.3 Sporenbeleid 
Sinds 1 maart 2016 is heeft de staatssecretaris van Justitie en Veiligheid de mo-
gelijkheid om de IND een zogenoemd sporenbeleid te laten hanteren.24 Deze 
beleidswijziging is dus pas ingetreden na afloop van mijn veldonderzoek. Ik 
ga hierop in mijn empirische hoofdstukken dus niet nader in. Het sporenbeleid 
                                                             
21  ACVZ 2016/1, p. 37. 
22  Artikel 3.109(4) Vb.  
23  ACVZ 2016/1, p. 37. 
24  Op 8 juli 2019 werden de sporen 3 en 5 niet gehanteerd. 
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komt erop neer dat de staatsecretaris ervoor kan kiezen om de IND te laten 
differentiëren in de procedure die een asielzoeker doorloopt.25 De vijf sporen 
worden door de staatsecretaris in een Kamerbrief als volgt beschreven:  
 
1) Evident kansarme asielaanvragen kunnen snel worden behandeld en afgewezen, 
waarnaar kan worden ingezet op terugkeer. Dublin-claimanten zijn hier een voor-
beeld van (spoor 1). 
2) Evident kansarme asielaanvragen kunnen snel worden behandeld en afgewezen 
voor asielzoekers afkomstig uit een veilig land van herkomst of die reeds elders in 
de EU bescherming hebben (spoor 2). 
3) Evident kansrijke asielaanvragen kunnen versneld worden behandeld en ingewil-
ligd (spoor 3). Te denken valt aan goed gedocumenteerde Syriërs, Staatloze Pales-
tijnen uit Syrië en Eritreeërs. Deze groep krijgt in beginsel geen gefinancierde 
rechtshulp meer. 
4) Daarnaast zijn er asielaanvragen die de IND behandelt in de asielprocedure zoals 
die in de huidige situatie wordt toegepast (spoor 4). 
5) Tot slot zijn er zaken waarbij er sprake is van een mogelijke inwilliging, maar 
waarvoor aanvullend onderzoek nodig is naar identiteit/nationaliteit (spoor 5). Te 
denken valt aan niet goed gedocumenteerde Syriërs.26 
 
Vanuit ieder spoor is het voor de IND mogelijk om terug te vallen op spoor 4, 
de normale asielprocedure. De redenen voor invoering van het sporenbeleid 
zijn volgens de staatssecretaris dat het de IND in staat stelt ‘gerichter te wer-
ken, mensen die misbruik maken van de asielprocedure sneller af te wijzen en 
bij blijvend hoge instroom de verdere oploop van de wachttijden temperen’.27 
In ieder spoor verzamelt de IND informatie over de identiteit, nationaliteit en 
herkomst van de asielzoeker. In hoeverre wordt ingegaan op de inhoudelijke 
redenen voor het indienen van het asielverzoek, de asielmotieven, hangt af 
van het spoor dat wordt gevolgd.28 Wel bestaat in ieder spoor de mogelijkheid 
voor de asielzoeker om zijn bezwaren tegen uitzetting kenbaar te maken en 
deze voor te leggen aan een rechter. In dit boek wordt verder uitsluitend inge-
gaan op de sporen vier en vijf, omdat deze voor de beantwoording van de 
vraag hoe medewerkers van de IND met onzekerheid over de feiten omgaan, 
het meest relevant zijn. 
                                                             
25  Kamerstukken II 2015/2016, 19637, nr. 2086.  
26  Artikel 3.123, onder b(4) Vb. 
27  Kamerstukken II 2015/2016, 19637, nr. 2086. 
28  Staatsblad van 24 februari 2016, nr. 87. 
36 Hoofdstuk 3 
――― 
3.1.4 Rust- en voorbereidingstermijn: voorlichting en medisch onderzoek 
Na het indienen van de asielaanvraag – indien het asielverzoek niet in spoor 
één, of twee wordt afgedaan en er geen sprake is van een vervolgaanvraag – 
wordt de asielzoeker een RVT gegund van tenminste zes dagen.29 In de prak-
tijk duurt deze termijn vaak langer en tijdens de zogenoemde ‘migratiecrisis’ 
in 2015 zelfs veel langer doordat de IND moeite had de asielverzoeken tijdig 
te behandelen. Ook recent zijn de wachttijden weer sterk opgelopen, door een 
gebrek aan capaciteit van de IND.30 Gedurende de RVT verblijft de asielzoeker 
rechtmatig in Nederland.31 De IND mag de asielzoeker tijdens deze RVT niet 
bevragen over zijn asielmotieven.32 Wel mag de IND onderzoek verrichten 
naar zijn identiteit, vingerafdrukken en nationaliteit, bijvoorbeeld door de do-
cumenten die de asielzoeker aan de IND heeft doen toekomen, of die door de 
Afdeling Vreemdelingenpolitie, Identificatie en Mensenhandel (AVIM)33 of 
KMar zijn ingenomen te (laten) onderzoeken op authenticiteit.34 Daarbij kan 
ook gebruik worden gemaakt van de informatie die tijdens het aanmeldgehoor 
is verzameld. Uit dit onderzoek kan bijvoorbeeld naar voren komen dat de 
asielzoeker valse documenten heeft gebruikt, of dat een andere Dublinstaat 
verantwoordelijk is voor de inhoudelijke behandeling van zijn aanvraag.35 
Tijdens de RVT kan de asielzoeker bijkomen van zijn vlucht en heeft hij de 
gelegenheid om de nodige voorlichting te ontvangen over de asielprocedure 
en zich daarop voor te bereiden.36 Deze voorbereiding is de verantwoordelijk-
heid van de staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, maar wordt in de prak-
tijk uitgevoerd door de advocaat en Vluchtelingenwerk Nederland.37 Gedu-
rende het toegenomen aantal asielzoekers in 2015, en de zogenoemde ‘migra-
tiecrisis’ lukte het Vluchtelingenwerk slecht om iedere asielzoeker goed voor 
te bereiden.38 De IND zorgde voor foldermateriaal in de meest voorkomende 
talen onder asielzoekers, waarin tevens informatie wordt gegeven over de in-
formatie die de IND van de asielzoeker verlangt en de rechten en plichten van 
de asielzoeker gedurende de procedure.39 
                                                             
29  Artikel 3.109(1) Vb.  
30  Zie bijvoorbeeld: https://www.telegraaf.nl/nieuws/3173930/ind-compenseert-asielzoe-
kers-voor-te-lange-wachttijd. 
31  Artikel 8, onder f Vw. 
32  Artikel 3.109(1) Vb. 
33  Voorheen stond deze afdeling van de politie bekend als Vreemdelingenpolitie (VP). 
34  Artikel 3.109(4) Vb. 
35  Artikel C1/2.2.2. Vc. 
36  Kamerstukken II 2008-2009, 29689, nr. 243. 
37  Artikel C1/2.2.2. Vc. 
38  ACVZ 2006/1, p. 40. 
39  ACVZ 2006/1, p. 39. 
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Tijdens de RVT kunnen asielzoekers ook gebruik maken van een medisch 
onderzoek door de Forensisch Medische Maatschappij Utrecht (FMMU).40 Dit 
is een onafhankelijk medische adviesorganisatie, die deze opdracht exclusief 
voor de IND uitvoert. Meewerken aan dit onderzoek is vrijwillig. Tijdens het 
onderzoek wordt door een medewerker van FMMU, op basis van een stan-
daard vragenlijst, in kaart gebracht of de gezondheidstoestand van de asiel-
zoeker het toelaat dat hij wordt gehoord en of hij in staat is om consistent en 
coherent te verklaren.41 Met de resultaten van dit onderzoek moeten de hoor- 
en beslismedewerkers rekening houden.42 Dit kan bijvoorbeeld door de vraag-
stelling begrijpelijk te formuleren en regelmatig pauzes in te lassen tijdens het 
gehoor. Daarnaast moet de beslismedewerker er rekening mee houden dat 
eventuele tegenstrijdigheden of vaagheden in het verhaal te wijten kunnen zijn 
aan de gezondheidstoestand van de asielzoeker. 
Het onderzoek dient daarnaast om te signaleren of er sprake is van medi-
sche problemen die een zelfstandige reden vormen voor vergunningverlening 
op grond van artikel 64 Vw,43 of dat er aanleiding is de asielzoeker door te 
verwijzen naar (reguliere) medische zorg. 
2.1.5 De acht dagen van de Algemene Asielprocedure 
De AA kent acht stappen. Iedere stap wordt binnen één werkdag voltooid. In 
deze paragraaf beschrijf ik deze stappen. Voorafgaand aan dag één wordt de 
asielzoeker door zijn advocaat voorbereid op de asielprocedure. Dit wordt ook 
wel dag -1 genoemd.44 Dit gesprek hoeft echter niet noodzakelijkerwijs exact 
één dag voor de start van de asielprocedure plaats te vinden, dat kan ook en-
kele dagen of weken daarvoor zijn. Hieronder beschrijf ik per dag welke infor-
matie door welke IND-medewerkers wordt verzameld of gekwalificeerd. 
                                                             
40  Zie artikel 3.109(6) Vb. Het medisch advies maakt onderdeel uit van de beoordeling door 
de IND van de vraag of de vreemdeling bijzondere procedurele waarborgen nodig heeft 
als bedoeld in artikel 24 van de Procedurerichtlijn. Zie ook artikel 3.108b Vb. NB: gedu-
rende een deel mijn veldonderzoek, werd het medisch advies nog verzorgd door Me-
diFirst. 
41  Bloemen en Zwaan 2011, p. 398-406. 
42  Interne IND-werkinstructie 2010/13. Te raadplegen op https://ind.nl/Documents/WI_ 
2010-13.pdf. 
43  Op basis van artikel 64 Vw mag niemand worden uitgezet als de gezondheidstoestand 
van de asielzoeker of één van zijn familieleden dit niet toelaat. 
44  Böcker, Grütters, Laemers, Strik, Terlouw en Zwaan 2014, p. 37. Zie voor meer informa-
tie over dag -1 daarnaast: Terlouw en Zwaan 2011, p. 353. 
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Dag 1: Het eerste gehoor 
De inhoudelijke behandeling van het asielverzoek begint pas echt bij het eerste 
gehoor. Het eerste gehoor is een gesprek tussen de asielzoeker en een hoorme-
dewerker van de IND. Het gesprek wordt gevoerd in aanwezigheid van een 
tolk. Ook kan op verzoek van de asielzoeker een hulpverlener van Vluchtelin-
genwerk Nederland of een advocaat aanwezig zijn. Het doel van het gesprek 
is om informatie te verzamelen over de identiteit, reisroute, nationaliteit en 
herkomst van de asielzoeker. Als de IND de identiteit en herkomst van de 
asielzoeker niet met zekerheid heeft kunnen vaststellen op basis van de (on-
derzochte) identiteits- en reisdocumenten die hij bij de registratie of het aan-
meldgehoor aan de IND heeft overhandigd, stelt de hoormedewerker hierover 
aanvullende vragen zodat deze elementen alsnog kunnen worden vastgesteld. 
Dit soort vragen worden herkomstvragen genoemd. Ook wordt de asielzoeker 
in de gelegenheid gesteld aanvullende documenten te overhandigen die hij 
tijdens zijn RVT heeft verzameld. Tijdens het eerste gehoor vraagt de hoorme-
dewerker niet alleen informatie om de identiteit, herkomst en reisroute van de 
asielzoeker vast te stellen. Hij stelt ook vragen over persoonlijke kenmerken 
van de asielzoeker, zoals zijn religie en de bevolkingsgroep waartoe hij be-
hoort, welke familieleden nog in leven zijn, of hij getrouwd is en of hij kinderen 
heeft. Daarnaast stelt de hoormedewerker vragen over het opleidingsniveau 
en diploma’s van de asielzoeker en naar zijn werkervaring.  
De hoormedewerker stelt uitdrukkelijk geen vragen over de asielmotieven 
van de asielzoeker. Het eerste gehoor schept wel het kader voor de IND-me-
dewerker waarbinnen het asielrelaas, dat de asielzoeker in het volgende ge-
hoor doet, moet worden geplaatst. 
De hoormedewerker maakt voor het eind van dag 1 een rapport op van 
het eerste gehoor, dat hij verzendt naar de advocaat van de asielzoeker. 
Dag 2: Correcties en aanvullingen op het eerste gehoor 
Op dag 2 van de asielprocedure bespreekt de asielzoeker het rapport van het 
eerste gehoor met zijn advocaat. De advocaat geeft eventuele wijzigingen of 
aanvullingen op dezelfde dag nog door aan de IND. Daarnaast bereidt de ad-
vocaat op deze dag de asielzoeker voor op het nader gehoor dat de volgende 
dag zal plaatsvinden.45 Deze voorbereiding dient om: 
1) De asielzoeker uit te leggen dat het nader gehoor en het gesprek met de 
advocaat waarschijnlijk de enige mogelijkheden zijn om het asielverzoek 
in voldoende mate toe te lichten; en 
2) De advocaat inzicht te geven in de vluchtmotieven.46 
 
                                                             
45  Artikel 3.109(2) Vb. 
46  RvdR 2012, p. 28. 
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De kwaliteit van de voorbereiding van de asielzoeker en van de correcties en 
aanvullingen is dus sterk afhankelijk van de kwaliteit van zijn advocaat en de 
tijd die de advocaat heeft om het rapport van het gehoor te bespreken.  
Dag 3: Het nader gehoor 
Op de derde dag van de asielprocedure krijgt de asielzoeker de gelegenheid 
om in een gesprek met een hoormedewerker van de IND te vertellen waarom 
hij is gevlucht uit zijn land van herkomst.47 Tijdens het nader gehoor staan dus 
zijn asielmotieven centraal. Ook bij dit gesprek is een tolk aanwezig en kan een 
vrijwilliger van Vluchtelingenwerk Nederland of de advocaat van de asielzoe-
ker aanwezig zijn. Op basis van dit gehoor beoordeelt de beslismedewerker 
van de IND in combinatie met wat de IND bekend is over de situatie in het 
land van herkomst de gegrondheid van het asielverzoek. Het nader gehoor 
verloopt grotendeels vormvrij. De hoormedewerker stelt een aantal standaard 
vragen die in het format waarvan de hoormedewerker gebruik maakt, zijn 
voorgeschreven. De kern van het gesprek vormt het zogenoemde ‘vrije relaas’. 
De asielzoeker krijgt de gelegenheid om in zijn eigen woorden te vertellen 
waarom hij zijn land van herkomst heeft verlaten. De hoormedewerker ge-
bruikt dit verhaal vervolgens als startpunt om het verhaal verder ‘uit te vra-
gen’. De standaardvragen die de hoormedewerker stelt, zien op de verschil-
lende vervolgingsgronden van het Vluchtelingenverdrag. Het stellen van die 
vragen moet waarborgen dat de asielzoeker de gelegenheid heeft om in te gaan 
op al zijn mogelijk relevante problemen die door de IND kunnen worden ge-
relateerd aan een vervolgingsgrond. 
Dag 4: correcties en aanvullingen 
Ook op het rapport van het nader gehoor, kunnen door de asielzoeker en zijn 
advocaat correcties en aanvullingen worden aangebracht.48 Het doel hiervan 
is hetzelfde als dat van de gelegenheid voor de correcties en aanvullingen op 
het eerste gehoor. 
Dag 5: Voornemen 
Op dag 5 neemt een beslismedewerker van de IND de eerste (voorlopige) be-
slissing op het asielverzoek. Dit is het eerste moment waarop de IND de infor-
matie die is verzameld (formeel) gaat kwalificeren. Op basis daarvan kan de 
beslismedewerker op dag 5 besluiten om de aanvraag in te willigen, een voor-
nemen tot afwijzing te schrijven of om het asielverzoek door te sturen naar de 
                                                             
47  Artikel 3.113(2) Vb.  
48  Artikel 3.113(4) Vb. 
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verlengde asielprocedure omdat aanvullend onderzoek nodig is. Als de beslis-
medewerker besluit om het asielverzoek in de algemene asielprocedure af te 
wijzen, wordt op deze dag het voornemen daartoe schriftelijk uitgereikt aan 
de asielzoeker.49 Als de beslismedewerker het asielverzoek inwilligt, wordt op 
deze dag het inwilligende besluit opgemaakt, dat de volgende dag aan de 
asielzoeker wordt uitgereikt. 
Dag 6: Zienswijze 
Op de zesde dag van de asielprocedure kan de asielzoeker zijn zienswijze op 
het voornemen om het asielverzoek af te wijzen kenbaar maken.50 De functie 
van de zienswijze is de asielzoeker de mogelijkheid te geven om met bijstand 
van zijn advocaat in te gaan op de argumentatie van de IND en om alle rele-
vante elementen bij de geloofwaardigheidsbeoordeling te kunnen betrekken 
en alle belangen van de asielzoeker mee te kunnen wegen.51 
Dag 7&8: Het besluit 
Op dag 7 neemt een beslismedewerker van de IND namens de staatssecretaris 
het definitieve besluit nadat hij heeft beoordeeld of de zienswijze aanleiding 
geeft om het voornemen aan te passen. Op dag 8 reikt de IND het definitieve 
besluit uit aan de asielzoeker.52 Tegen een afwijzend besluit kan de asielzoeker 
via zijn advocaat beroep aantekenen bij de rechtbank Den Haag. 
De algemene asielprocedure kan tot vijf uitkomsten leiden. De aanvraag 
kan a) worden afgewezen, b) buiten behandeling worden gesteld, c) worden 
ingewilligd, d) de AA kan met maximaal zes dagen worden verlengd, of e) de 
aanvraag wordt verder behandeld in de Verlengde Asielprocedure. 
3.2 DE IMMIGRATIE- EN NATURALISATIEDIENST 
In het vorige hoofdstuk ben ik ingegaan op de belangrijkste kenmerken van 
bureaucratieën. Ik begin deze paragraaf met een korte beschrijving van wat 
voor type bureaucratie de IND is.  
                                                             
49  Artikel 3.114(1) Vb. 
50  Artikel 3.114,2) Vb.  
51  ACVZ 2016, p. 28. 
52  Artikel 3.114(6) Vb. 
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3.2.1 De IND als selectiebureaucratie 
De IND is door Gastelaars omschreven als een selectiebureaucratie.53 Selectie-
bureaucratieën zijn regelgeleide dienstverleningsorganisaties, die hun ont-
staan in de eerste plaats te danken hebben aan de groei van de verzorgings-
staat (de staat kent sociale voorzieningen toe aan bepaalde burgers) en aan de 
juridificering van de verhoudingen tussen overheid en burger (wie voor welke 
voorzieningen in aanmerking komt is vastgelegd in wet- en regelgeving) en 
tussen de burgers onderling.54 Selectiebureaucratieën zijn dus regelgeleide or-
ganisaties, die door het toepassen van algemene (rechts-)regels op individuele 
gevallen onderscheid maken tussen rechthebbenden en niet-rechthebbenden.55 
In het geval van de IND maken hoor- en beslismedewerkers onderscheid tus-
sen vreemdelingen die wel of niet voor een asielvergunning in aanmerking 
komen, op basis van de Vreemdelingenwet en de daarop gebaseerde regelge-
ving en het beleid. Gastelaars schrijft dat dit soort organisaties voor hun in-
richting sterk op de regelgeving zijn aangewezen. Ze neigen naar een hiërar-
chische structuur waarin per niveau de taken én de bevoegdheden nauwlet-
tend zijn gedefinieerd en waarbij de activiteiten doorgaans zijn vastgelegd in 
procedures. Dit veroorzaakt volgens Gastelaars een sterk naar binnen gekeerd 
karakter van dit soort organisaties. De onafhankelijkheid van de medewerker 
ten opzichte van de burger (of vreemdeling) leidt tot een sterke binding aan 
de organisatie. 
Bureaucraten worden ook wel onderscheiden van professionals. Anders 
dan professionals, voeren bureaucraten over het algemeen deeltaken uit, wor-
den ze intern opgeleid voor een beperkte taak, legitimeren zij hun handelen 
op basis van de regels, wordt hun handelen gecontroleerd door hiërarchisch 
boven hen geplaatsten, ligt hun loyaliteit primair bij de organisatie en maken 
zij carrière binnen die organisatie. Een professional daarentegen, voert com-
plete taken uit, heeft vaak een langere vooropleiding genoten buiten de orga-
nisatie waar hij werkzaam is, ontleent hij de legitimiteit van zijn handelen uit 
de overtuiging dat wat hij doet voor zover hij kan nagaan de juiste handeling 
is, wordt hij gesocialiseerd binnen een beroepsgroep aan wie hij ook loyaal is 
en maakt hij niet noodzakelijkerwijs carrière stappen binnen de organisatie 
voor wie hij werkt.56 Davies geeft dit als volgt schematisch weer: 
 
  
                                                             
53  Gastelaars 1997. 
54  Gastelaars 1997, p. 151. 
55  Gastelaars 1997, p. 151. 
56  Davies 1983, p. 178. 
42 Hoofdstuk 3 
――― 
  Bureaucracy  Professionalism  
Task  Partial, interdependent 
with others  
Complete, sole work  
Training  Short, within the organi-
zation, a specialized skill  
Long, outside the organi-
zation, a total skill  
Legitimation for act  Is following rules  Is doing what is to the 
best of his knowledge cor-
rect  
Compliance  Is supervised  Is socialized  
Loyalty  To the organization  To the profession  
Career  Ascent in the organiza-
tional hierarchy  
Often no further career 
steps in the organization.  
 
De IND afficheert zich als dé toelatingsorganisatie van Nederland. Dat is niet 
zo verwonderlijk want het is de enige instantie die zich bezighoudt met de 
beoordeling en verstrekking van verblijfsvergunningen. De IND is verant-
woordelijk voor de uitvoering van het asielbeleid en bestaat sinds 1 januari 
1994. Toenmalig minister van Justitie Hirsch Ballin informeerde de Tweede 
Kamer op 24 mei 1993 dat hij de directie Vreemdelingenzaken zou verzelfstan-
digden. Dit leidde tot de oprichting van het agentschap IND.57 De keuze voor 
een agentschap houdt, anders dan bij een ZBO het geval is, in dat de bewinds-
persoon volledig verantwoordelijk blijft voor de organisatie, maar dat de or-
ganisatie wel een eigen verantwoordelijk heeft voor de baten en lasten. 
Bij de oprichting van de IND is bijzondere aandacht geschonken aan de 
scheiding tussen beleid en uitvoering, waarbij het uitgangspunt was dat de 
ontwikkeling van het beleid op hoofdlijnen in de directe invloedssfeer van de 
politiek verantwoordelijke bewindspersoon en dus op het kerndepartement 
plaatsvindt. De uitvoering, die volgens toenmalig minister Hirsch Ballin neer-
komt op de zorg voor de toepassing van het beleid en de uitvoering van de 
daarmee gepaard gaande beheerstaken, werd meer op afstand geplaatst. De 
IND kreeg een eigen organisatie, met eigen budget met als doel een vergroting 
van de flexibiliteit en een doelmatiger beheer.58 De IND voert dus uitsluitend 
het vreemdelingenbeleid uit. Het beleid wordt formeel gevormd door de be-
windspersoon. Later in dit boek zal blijken dat IND-medewerkers zich ook ex-
pliciet definiëren als uitvoerders van beleid. Een medewerker van de IND stelt 
in het rapport ‘Leiders in cultuurverandering’ het volgende: 
 
 ‘In de loop der jaren hebben we een bepaald soort medewerker gecreëerd: een medewer-
ker die hoogopgeleid is en bij wie kwaliteit hoog in het vaandel staat. Maar ook een 
medewerker die door gedetailleerde regelgeving wordt geleid en die bij uitzonderingen 
                                                             
57  Kamerstukken II 1992-1993, 23 182, nr. 1, p. 1. 
58  Kamerstukken II 1992-1993, 23 182, nr. 1, p. 4.  
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op de regelgeving advies vraagt bij beleid. De beslissing over een aanvraag is vervol-
gens volledig gebaseerd op juridische argumenten, onder het mom van “don’t blame 
me”. Alles is wat betreft het proces dichtgeregeld. We hebben alles zo zorgvuldig vast-
gelegd dat medewerkers eigenlijk monddood gemaakt worden.’59 
 
Wat deze medewerker beschrijft is dat de feitelijke beoordelingsvrijheid van 
medewerkers van de IND, in het verleden steeds verder is ‘dichtgeregeld’.60 
Dit ‘dichtregelen’ geschiedde aan de hand van openbaar en kenbaar beleid, 
aangevuld met interne (niet openbare) werkinstructies, informatieberichten en 
bouwstenen van de beleidsafdeling (SUA) van de IND. 
In het rapport wordt gesignaleerd dat de medewerkers van de IND zich 
altijd hebben geconcentreerd op een correcte toepassing van de regels. Dit was 
ook één van de centrale conclusies van Wijkhuijs die in haar proefschrift stelt 
dat de IND weldegelijk leert van rechtelijke beslissingen, maar daarbij vooral 
kijkt naar de ‘letter’ van de wet en niet zozeer naar de ‘geest’ van de wet.61 Dit 
illustreert de hoge mate van formalisering en juridisering van de asielproce-
dure die gepaard gaat met de wens om de besluitvorming vergaand te ratio-
naliseren. Dit dient de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid, het ideaal van de 
bureaucratie, maar kan tevens leiden tot een relativering van de menselijke 
maat en het zoeken naar materiële rechtvaardigheid en dus tot een doorge-
schoten bureaucratisering. Dat het letterlijk uitvoeren van de regels kan leiden 
tot ongewenste uitkomsten, zag ook oud hoofddirecteur Veld van de IND. Hij 
pleitte daarom voor de ‘ontrobotisering’ van de IND-medewerker.62 Met deze 
wat merkwaardige term doelde hij op het creëren van ruimte voor medewer-
kers om tot een weloverwogen beslissing te komen, daar waar het exact uit-
voeren van de regels ongewenste uitkomsten als gevolg heeft. Kortom: hij 
hield een pleidooi voor meer discretionaire ruimte voor de individuele IND-
medewerker.  
Dit pleidooi ging gepaard met het overnemen van principes uit het new 
Public Management, waarover ik in het vorige hoofdstuk schreef. De IND-me-
dewerker moest zich niet langer blind staren op de regels, maar de ‘aanvrager’ 
centraal gaan stellen. De tak van de IND die zich met asielaanvragen bezig 
houdt is toen ‘Klantdirectie asiel’ gaan heten. De IND heeft zich in de jaren 
daarna steeds verder ontwikkeld in de richting van een platte organisatie. Een 
groot deel van de organisatie is gaan werken met het idee van LEAN-manage-
ment. In deze organisatievorm worden uitvoerende medewerkers aangemoe-
                                                             
59  Glimmerveen, Meijer en Schmid 2005, paragraaf 11.6. 
60  Het rapport gaat over een wijziging van cultuur binnen de IND. Aangenomen wordt dat 
de IND-medewerker het heeft over de periode voorafgaand aan de inzet van deze cul-
tuurverandering. Aan deze veranderingen is sinds 2005 gewerkt. 
61  Wijkhuijs 2007.  
62  Glimmerveen, Meijer en Schmid 2005, p. 19. 
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digd om zelf met oplossingen te komen voor uitvoeringsvraagstukken, waar-
bij zij, althans in theorie, ook de ruimte krijgen om die oplossingen vervolgens 
te implementeren. Ook is de IND gaan werken op basis van zaaksverantwoor-
delijkheid waarbij – wederom in theorie – voor iedere aanvraag één medewer-
ker verantwoordelijk is voor het verloop van de aanvraag. Daarmee wordt niet 
bedoeld dat de medewerker verantwoordelijk is voor de volledige inhoude-
lijke behandeling van de aanvraag, maar dat hij fungeert als aanspreekpunt 
voor aanvrager, advocatuur, rechtbank, collega’s en ketenpartners.63 De ambi-
tie van de IND was om probleemoplossend te gaan beslissen in een ‘klantge-
richte bureaucratie’.64 Deze verandering van houding lijkt erop te wijzen dat 
de IND zich wilde ontwikkelen van een ‘beschikkingsfabriek’ waarin het be-
stuursorgaan zich formeel opstelt ten opzichte van de aanvrager, tot een ‘be-
schikkingsatelier’ waarin meer ruimte bestaat voor aanvrager en bestuur om 
samen tot een vaststelling van de feiten te komen.65 
Samenvatting 
De IND hoor- en beslismedewerker heeft zich op papier ontwikkeld van een 
recht-toe-recht-aan uitvoerder van vooraf vastgestelde instructies en protocol-
len tot een professional die (gezamenlijk) deels een eigen verantwoordelijk 
draagt voor de vormgeving van het uitvoeringsbeleid en voor de wijze waarop 
zij omgaan met de praktische discretionaire ruimte die zij hebben. Dit is een 
erkenning van deze praktische discretionaire en geeft uitdrukking aan de 
wens van de IND om haar medewerkers het vertrouwen te geven dat zij met 
deze ruimte verstandig om zullen gaan, in de wetenschap dat het onmogelijk 
is om voor ieder concreet geval een instructie of protocol op te stellen. Voorts 
wijst het op een ambitie van de IND om zich te ontwikkelen van een ‘beschik-
kingsfabriek’ die is gericht op het efficiënt verwerken van grote aantallen aan-
vragen, tot een meer klantgericht ‘beschikkingsatelier’ dat maatwerk en klant-
vriendelijkheid hoog in het vaandel heeft staan. In de volgende paragraaf ga 
ik nader in op de mensen die deze ambitie waar moeten maken.  
3.2.2 Taak- en verantwoordelijkheidsverdeling van de medewerkers van 
de IND 
Volgens het meest recente jaarverslag uit 2016 had de IND dat jaar een ambte-
lijke vertegenwoordiging van 2.946 fte. Uit het jaarverslag is niet op te maken 
om hoeveel mensen het exact gaat en welk deel van hen werkzaam is als hoor- 
                                                             
63  Böcker, Grütters, Laemers, Strik, Terlouw en Zwaan 2014, p. 116. 
64  Glimmerveen, Meijer en Schmid 2005. 
65  Barkhuysen 2006 , p. 294-296. 
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en/of beslismedewerker in de asielproces. In 2015 was dit nagenoeg gelijk, met 
een bezetting van 2900 fte. In het jaarverslag van 2015 werd nog opgemerkt 
dat er voor de verhoogde asielinstroom van dat jaar extra mensen zijn aange-
trokken. Opvallend is dat het aantal fte in de jaren 2014, voor de zogenoemde 
‘migratiecrisis’, desondanks hoger was.66 
 
 
Bron: IND 2015.67 
 
De hoor- en beslismedewerkers van de IND zijn werkzaam voor de Klantdi-
rectie Asiel. Deze directie is verantwoordelijk voor het personeelsbeleid en 
doelmatige inzet van de hoor- en beslismedewerkers, maar niet voor de in-
houd van het beleid. Dit is niet verbazingwekkend, gelet op de eerder ge-
noemde verantwoordelijkheidsrelatie tussen de IND als agentschap en de be-
windspersoon. De directeuren van de klantdirectie asiel moeten rapporteren 
aan de hoofddirecteur van de IND (HIND). HIND wordt ondersteund door 
verschillende afdelingen, voornamelijk de afdeling Strategie en Uitvoerings-
advies (SUA), welke valt onder de directie Uitvoeringsstrategie en Advies, is 
in dit kader vooral van belang. Deze afdeling adviseert de klantdirecties en 
HIND over uitvoeringsvraagtukken en adviseert de hoor- en beslismedewer-
kers over de wijze waarop wet- en regelgeving door hen moet worden toege-
past. Zij stellen voor dit doel ook werkinstructies, informatieberichten en 
bouwstenen op. Daarnaast kunnen hoor- en beslismedewerkers (bij voorkeur 
via hun senior) contact opnemen met deze afdeling als zij vragen hebben over 
de toepassing van het beleid en kunnen ze signalen doorgeven wanneer het 
                                                             
66  Volgens het jaarverslagen van de IND was er in 2014 sprake van een en ambtelijke be-
zetting van 3000 fte, en een personele bezetting van 3500 fte. De jaarverslagen van de 
IND zijn te vinden via www.IND.nl.  
67  Zie de informatiebrochure van de IND, ‘Dé toelatingsorganisatie van Nederland’, te raad-
plegen via: https://ind.nl/Formulieren/6070.pdf.  
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beleid niet meer passend wordt gevonden of er anderszins problemen ont-
staan bij de uitvoering daarvan.  
De hoor- en beslismedewerkers van de IND behandelen asielverzoeken op 
verschillende locaties, verspreid door het land. Voor dit onderzoek bezocht ik 
de behandelkantoren van AC Schiphol, AC Ter Apel en het kantoor in Zeve-
naar. Hoor- en beslismedewerkers zijn ingedeeld in units. Iedere unit heeft een 
eigen unitmanager. Daarnaast is er voor iedere unit een aantal senior mede-
werkers werkzaam. De senior medewerkers zorgen voor de dag-tot-dag coör-
dinatie en zijn het eerste aanspreekpunt voor medewerkers wanneer zij inhou-
delijke vragen hebben die zij niet zelf of met behulp van hun collega’s kunnen 
oplossen.  
De achtergrond van de hoor- en beslismedewerkers is zeer divers en weer-
spiegelt de veranderingen die in de organisatie hebben plaatsgevonden. Uit de 
interviews die ik heb gehouden, ontstaat het beeld dat de medewerkers die er 
al sinds de oprichting werken veelal afkomstig zijn van andere uitvoeringsor-
ganisaties zoals de Dienst Justitiële Inrichtingen, Vreemdelingenpolitie of De-
fensie. In de jaren sinds de nieuwe Vreemdelingenwet van 2000 zijn er eerst 
juristen aangetrokken om als beslismedewerker te fungeren. Het vereiste van 
een juridische opleiding is later door de IND losgelaten. De medewerkers van 
de IND zijn over het algemeen hoog opgeleid (HBO+) en hebben veelal studie- 
of werkervaring in het buitenland opgedaan, of hebben ervaring met het wer-
ken met mensen uit andere landen. Van het begin van het vorige decennium 
tot een aantal jaren geleden heeft de IND bewust mensen aangetrokken met 
een ‘socialere’ (en meer sociaalwetenschappelijke) achtergrond. Dit paste ver-
moedelijk bij de doelstelling om meer ‘klantgericht’ te gaan werken. Tijdens 
de verhoogde instroom in 2015 zijn er vooral veelal tijdelijke, met name recent 
afgestudeerde, juristen aangenomen. De gedachte bij de IND was dat zij door 
hun juridische achtergrond snel en met beperkte opleiding in de procedure 
konden worden ingezet. 
Hoor- en beslismedewerkers worden intern opgeleid. Door middel van 
deze opleiding worden ze stapsgewijs ‘taakvolwassen’. Dit houdt in dat de 
medewerkers steeds meer taken zelfstandig mogen verrichten. Zo wordt 
meestal begonnen met een opleiding om het eerste gehoor uit te voeren, ver-
volgens het nader gehoor en ten slotte wordt aandacht besteed aan het oplei-
den tot beslismedewerker. In de praktijk worden overigens ook keuzes voor 
een andere volgorde gemaakt. Zo zijn sommige medewerkers eerst als beslis-
medewerker opgeleid. Als de medewerker deze taak een periode onder bege-
leiding naar behoren heeft uitgevoerd, kan de medewerker bevoegd worden 
om zelf te mogen tekenen voor de beslissing of het rapport van het gehoor. 
Voordat de medewerker tekenbevoegd is, moet hij zijn concept-rapport of -
beslissing ter goedkeuring voorleggen aan zijn begeleider.  
In beginsel worden medewerkers opgeleid om alle handelingen in de 
asielprocedure te verrichten. Gedurende het veldonderzoek bleek echter dat 
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dit in de praktijk niet altijd gebeurt. Hiervoor worden vooral praktische rede-
nen aangevoerd. Veel tijdelijke krachten zijn vanaf 2015 ingezet om ‘makke-
lijke’ gehoren of beslissingen te nemen. Het ging daarbij vooral om asielaan-
vragen van Syrische vluchtelingen waarbij de kans zeer groot was, dat ze zou-
den worden ingewilligd.  
Twee andere organisatieonderdelen die de moeite waard zijn om kort te 
noemen, zijn de Directie Procesvertegenwoordiging68 en de Directie voor Spe-
cialistische Diensten en Internationale Samenwerking. Bij de procesvertegen-
woordiging zijn medewerkers in dienst die uit naam van de bewindspersoon 
optreden in beroepszaken bij de rechtbank. Deze medewerkers zijn de ‘advo-
caten van de IND’. Het contact tussen de medewerkers van de PV en de hoor- 
en beslismedewerkers is beperkt. Wel neemt de procesvertegenwoordiger 
soms contact op met de beslismedewerker om zich voor te bereiden op het 
beroep. Als de procesvertegenwoordiger constateert dat de beslissing geen 
stand zal houden voor de rechter, kan in overleg worden besloten voorafgaand 
aan het beroep toch een vergunning te verlenen.  
Onder de Directie Specialistische Diensten valt een aantal bureaus met bij-
zondere expertise waarvan de IND gebruik kan maken. De meest relevante 
bureaus zijn het Bureau Land en Taal (BLT),69 Bureau Documenten (BDOC) en 
het bureau medisch advies (BMA). Het BLT heeft specialisten in dienst die lan-
deninformatie verzamelen en ter beschikking stellen aan de hoor- en beslisme-
dewerkers. In de kantoren van de IND zijn daarnaast Regionale Informatie-
centra (RIC) aanwezig, waar hoor- en beslismedewerkers vragen aan kunnen 
stellen over de geografie, cultuur en gebruiken in verschillende landen van 
herkomst. Daarnaast kan via BLT een taalanalyse worden aangevraagd Het 
BDOC kan onderzoek verrichten naar de echtheid van documenten. Het BMA 
adviseert de hoor- en beslismedewerkers over medische aspecten die een rol 
kunnen spelen in de vraag of een asielzoeker vanwege zijn gezondheid niet 
kan reizen en daarom niet kan worden uitgezet. 
3.2.3 SLOTBESCHOUWING 
In de bovenstaande paragrafen heb de asielprocedure beschreven en heb ik 
laten zien dat de asielprocedure wordt gekenmerkt door een volgtijdige struc-
turering van de feitenverzamelingen en feitenkwalificatie. Welke informatie in 
welke fase wordt verzameld en gekwalificeerd is strikt voorgeschreven door 
                                                             
68  Inmiddels heet de Directie Procesvertegenwoordiging ‘Juridische Zaken’. 
69  Dit bureau is na afloop van het veldonderzoek omgedoopt tot Team Onderzoek en Ex-
pertise Land en Taal (TOELT). Voor de leesbaarheid van het interviewmateriaal maak 
ik in dit onderzoek gebruik van de oude benaming (BLT). Zie IND-werkinstructie 2010/ 
10 voor een beschrijving van het overzicht van het onderzoek dat IND-ambtenaren kun-
nen instellen. 
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de structuur van de asielprocedure. Dit is relevant omdat het laat zien dat de 
individuele IND-medewerker weinig invloed kan uitoefenen op welke soort 
informatie hij in iedere procedurestap verzamelt. Toch kan de individuele 
IND-medewerker een grote stempel drukken op de informatieverzameling, 
vooral tijdens het nader gehoor. Dit gehoor verloopt immers grotendeels 
vormvrij. 
Vervolgens heb ik de organisatorische doelstellingen en inrichting van de 
IND beschreven. Hieruit blijkt dat de IND haar medewerkers steeds heeft wil-
len ontwikkelen tot klantvriendelijke professionals, die zelf op een verant-
woorde wijze gebruik maken van de discretionaire ruimte die zij hebben. Dit 
wijst op een ontwikkeling van de IND als ‘beschikkingsfabriek’, tot een ‘be-
schikkingsatelier’. Daarbij zou men verwachten dat er voor IND-medewerkers 
meer ruimte is gekomen om aandacht te besteden aan de omstandigheden van 
het individuele geval en materiële rechtvaardigheid dan in een ‘beschikkings-
fabriek’, waarin de centrale doelstelling is dat beschikkingen op efficiënte 
wijze op gelijksoortige wijze worden afgedaan. 
Als we echter kijken naar de wijze waarop de IND is georganiseerd en hoe 
de informatievoorziening aan de hoor- en beslismedewerkers is georganiseerd 
zijn er ook aanwijzingen dat de organisatie zich juist verder ontwikkelt in de 
richting van een ‘beschikkingsfabriek’. De verschillende organisatieonderde-
len van de IND kennen een duidelijke taakafbakening, die de organisatie in 
staat stelt om de hoor- en beslismedewerkers zoveel als mogelijk op identieke 
manier te laten handelen. De organisatie verwacht enerzijds van hoor- en be-
slismedewerkers dat zij steeds meer zelfstandig oplossingen vinden voor uit-
voeringsproblemen en dat ze daarbij rekening houden met de individuele om-
standigheden van het geval. Anderzijds ontvangen ze inhoudelijke instructies 
van de beleidsafdeling van de IND die moeten garanderen dat de besluitvor-
ming uniform is. Daarnaast wordt de informatievoorziening aan de IND-me-
dewerkers sterk getrechterd. IND-medewerkers moeten zich voor vragen over 
specifieke soorten informatie, wenden tot specifieke organisatieonderdelen. 
Van IND-medewerkers wordt steeds meer verwacht dat zij inzicht geven in 
hun gedachtegang. Het is maar de vraag of die altijd even goed te objectiveren 
en uniformeren valt. Voor ervaringsargumenten lijkt in ieder geval minder 
ruimte. In het empirische deel van dit boek ga ik na hoe medewerkers van de 
IND met die spanning omgaan.  
 
 
4 Het algemeen bestuursrechtelijk en 
asielrechtelijk kader voor de 
feitenvaststelling in asielprocedures 
In het vorige hoofdstuk heb ik beschreven hoe de asielprocedure, waarbinnen 
de relevante feiten moeten worden vastgesteld en gekwalificeerd, verloopt. In 
dit hoofdstuk beschrijf ik het juridisch kader dat hierop van toepassing is. Het 
is niet mijn bedoeling om in dit hoofdstuk een uitputtende beschrijving van 
het juridisch kader te bieden, maar om de lezer voldoende houvast te geven 
om het handelen van de medewerkers van de IND dat ik in de volgende hoofd-
stukken beschrijf, in de juiste juridische context te kunnen plaatsen. Dit hoofd-
stuk bestaat uit twee delen. 
In het eerste deel ga ik in op het algemene Nederlandse bestuursrecht. In 
de Vreemdelingenwet 2000 is bepaald wie op welke gronden kan worden toe-
gelaten tot Nederland. Het asielrecht is hiervan een onderdeel. De Vreemde-
lingenwet 2000 is een zogenoemde bijzondere wet, of ‘lex specialis’. Het asiel-
recht maakt in Nederland dus onderdeel uit van het bijzonder bestuursrecht. 
Het bijzonder bestuursrecht kan niet los worden gezien van en vindt steeds 
toepassing in samenhang met het algemeen deel. Besluitvorming door de 
staatssecretaris van Justitie en Veiligheid wordt dus deels gereguleerd door 
het algemene bestuursrecht. Hierin is onder andere neergelegd aan welke for-
mele eisen besluitvorming door een bestuursorgaan moet voldoen en aan 
welke eisen de totstandkoming van beschikkingen is onderworpen. Uit het bij-
zonder bestuursrecht kunnen aanvullende en afwijkende procedureregels 
voortvloeien. De bijzonder bestuursrechtelijke wetgeving deelt daarnaast de 
bestuursbevoegdheden toe, zoals de bevoegdheid om een vreemdeling op 
asielgronden toe te laten tot Nederland. In het bestuursrecht is het bestuur 
door de wetgever vaak bewust in min of meerdere mate vrij gelaten om te 
handelen. Zulke handelingsruimte wordt echter altijd beperkt door het doel 
van de aan het bestuursorgaan bedeelde bevoegdheden, door rechtsbeginse-
len en door ‘ander’ recht. Ook is die ruimte beperkt door de rechter, die er – 
binnen een concreet geschil – op basis van het bestuursprocesrecht op toeziet 
dat de besluitvorming door het bestuur rechtmatig is. 
In het tweede deel van dit hoofdstuk ga ik in op het asielrecht. Daarbij 
concentreer ik me vooral op het nationale asielrecht, maar ook de  internatio-
nale en Unierechtelijke normen waarop het nationale recht is gebaseerd, ko-
men aan de orde. De beslissing wie in Nederland in aanmerking komt voor 
een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd op asielgronden (hierna: asielver-
gunning) is immers gebaseerd op internationale en Unierechtelijke verplich-
tingen. Hierin staan internationale en Unierechtelijke normen over de wijze 
waarop moet worden vastgesteld wie voor een asielvergunning in aanmerking 
komt en de mate van zekerheid over de feiten die daarvoor is vereist. 
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4.1 HET ALGEMENE BESTUURSRECHTELIJK KADER  
Dit boek gaat over de vraag hoe medewerkers van de IND omgaan met onze-
kerheid over de feiten. Dat is een vraag die verband houdt met de eisen die in 
een juridische context aan de waarheidsvinding zijn gesteld en dus van bewijs-
recht. Ook voor de waarheidsvinding in het bestuursrecht is de vaststelling 
van feiten bepalend. In de inleiding schreef ik al dat het onmogelijk is om de 
feiten in een juridische procedure met volledige zekerheid vast te stellen. Dit 
is ook niet noodzakelijkerwijs het doel van een juridische bestuursrechtelijke 
procedure. Volgens Schlössels verwijst waarheidsvinding in het bestuursrecht 
meer naar het streven om de waarheid te zoeken, dan naar het vinden van die 
waarheid als zodanig.1 Dit streven is niet onbegrensd en wordt onder andere 
ingeperkt door eisen van doelmatigheid, de kennis en kunde van het bestuur 
en bijvoorbeeld de mate waarin de aanvrager in staat of bereid is om zijn aan-
vraag te onderbouwen. Hoe dit streven wordt ingevuld door individuele me-
dewerkers van de IND behandel ik in de empirische delen van dit boek. 
Waarheidsvinding in het recht gaat om de vraag of de onzekerheid over 
de feiten tot een aanvaardbaar niveau kan worden teruggedrongen, binnen 
een gegeven juridische en procedurele context. Als de onzekerheid over de 
feiten in voldoende mate is verminderd, worden die feiten als waarheid aan-
genomen. Nadat het bestuur de feiten heeft vastgesteld, moet het deze feiten 
kwalificeren. Door de feiten te kwalificeren kent het bestuur juridische beteke-
nis toe aan die feiten. In dit deel van het hoofdstuk beschrijf ik eerst de belang-
rijkste eisen die het algemene bestuursrecht stelt aan de feitenvaststelling en 
de feitenkwalificatie. Deze eisen zijn door anderen al veel uitvoeriger beschre-
ven.2 Ik zal mij hier beperken tot de hoofdlijnen. Ik zal in dit deel achtereen-
volgens aandacht besteden aan de volgende aspecten. 
1)  De verhouding tussen het algemene bestuursrecht en de bijzondere delen 
van het bestuursrecht. 
2)  Algemene bestuursrechtelijke eisen waaraan het bestuur moet voldoen bij 
het vaststellen van de feiten. 
3)  Algemene bestuursrechtelijke eisen waaraan het bestuur moet voldoen bij 
het kwalificeren van de feiten. 
4)  De manier waarop de waarheidsvinding door het bestuur wordt beïn-
vloed door de rechtspraak. 
 
In het tweede deel van dit hoofdstuk ga ik na hoe in het asielrecht invulling is 
gegeven aan de eisen die het algemene bestuursrecht stelt aan de feitenvast-
stelling en feitenkwalificatie. Ik eindig het eerste deel van dit hoofdstuk met 
een aantal concluderende observaties over het bestuursrecht, waarna ik verder 
ga met een bespreking van het asielrecht. 
                                                             
1  Schlössels 2009, p. 11-116. 
2  Zie met name: Schuurmans 2005. 
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4.1.1 De verhouding tussen de Algemene wet bestuursrecht en bijzondere 
bestuurswetgeving 
Het algemene bestuursrecht geldt voor alle terreinen van het bestuursrecht en 
bevat vooral procedurele normen, beschrijvingen van begrippen, gecodifi-
ceerde beginselen van behoorlijk bestuur en een aantal materiële normen voor 
specifieke besluiten. Voor dit boek is vooral van belang dat in het algemene 
bestuursrecht is gedefinieerd wat een besluit is en dat erin is neergelegd aan 
welke eisen het besluitvormingsproces moet voldoen.  
Door de groei van de verzorgingsstaat groeide ook de hoeveelheid bijzon-
dere bestuurswetgeving, waardoor het bestuursrecht in Nederland lange tijd 
bekend stond als een gefragmenteerd rechtsgebied.3 De invoering van de Al-
gemene wet bestuursrecht (Awb) had als doel dit te veranderen door de wet-
geving te vereenvoudigen, de bestuurswetgeving te voorzien van een syste-
matische opbouw, een aantal regels van ongeschreven recht te codificeren en 
te voorzien in een aantal algemene voorzieningen. De Awb heeft in beginsel 
geen ‘zelfstandige’ betekenis maar moet in samenhang met een bijzondere wet 
worden gelezen. De Awb is ook een ‘gewone’ wet in formele zin en gaat niet 
boven de bijzondere delen van het bestuursrecht, zoals het vreemdelingen-
recht. In de bijzondere wetten kan de (formele) wetgever er dus voor kiezen 
om af te wijken van de Awb, maar afwijken van de Awb is in beginsel niet de 
bedoeling en of dit is toegestaan hangt af van het type regel. De Awb voorziet 
in vier soorten regels.4 Ten eerste regels die voor het gehele bestuursrecht be-
horen te gelden. Als de wetgever van dit type regel wil afwijken, moet hij dit 
in de toelichting op de bijzondere wet uitdrukkelijk motiveren. Ten tweede 
bevat de Awb regels die moeten worden beschouwd als beste regelingen voor 
normale gevallen. De wetgever heeft er ten aanzien van dit soort regels in de 
Awb al rekening mee gehouden dat van deze bepalingen bij wettelijk voor-
schrift kan worden afgeweken. Ten derde bevat de Awb restbepalingen die 
gelden als de bijzondere wetgever heeft nagelaten een regeling te treffen. Deze 
bepalingen dienen als vangnet en worden in het bestuursrecht ook wel aange-
duid als aanvullend recht. Ten slotte bevat de Awb regels die behoren tot een 
facultatieve standaardregeling. De wetgever of het bestuursorgaan kunnen er-
voor kiezen deze bepalingen van toepassing te verklaren. 
4.1.2 Besluitvorming door het bestuur 
Het bestuursrecht kent verschillende soorten besluiten en dus ook verschil-
lende besluitvormingsprocessen. Het type besluit dat in dit boek centraal staat, 
is het besluit over verlening van een verblijfsvergunning op asielgronden. Dit 
                                                             
3  Schlössels en Zijlstra 2017, p. 29 e.v. 
4  Schlössels en Stroink, 2017, p. 149-151. 
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is een beschikking. Hoofdstuk 4 van de Awb bevat de eisen die zijn gesteld 
aan de totstandkoming van beschikkingen. De relevante bepalingen uit dit 
hoofdstuk van de Awb komen in de volgende paragrafen aan de orde. Het is 
voor de eisen die aan de totstandkoming van de beslissing zijn gesteld relevant 
om te weten om wat voor een beschikking het gaat. Daarom ga ik hieronder 
kort in op het onderscheid tussen ambtshalve beschikkingen en beschikkingen 
op aanvraag, tussen vrije en gebonden beschikkingen, tussen rechtsvaststel-
lende en rechtsscheppende beschikkingen en ten slotte op het onderscheid tus-
sen begunstigende en belastende beschikkingen. 
Beschikkingen op aanvraag en ambtshalve beschikkingen 
Het bestuursrecht kent een onderscheid tussen beschikkingen op aanvraag, 
zoals bij beschikkingen over verblijfsvergunningen op asielgronden het geval 
is en ambtshalve beschikkingen, waarvan bijvoorbeeld sprake is bij het besluit 
over de intrekking van verblijfsvergunningen. Beschikkingen op aanvraag (zo-
als een asielverzoek) worden genomen op verzoek van een belanghebbende 
(de asielzoeker). Bij ambtshalve beschikkingen ligt het initiatief bij het be-
stuursorgaan. Dit is relevant om te onderscheiden, omdat de vraag wie primair 
een verandering in de rechtspositie van de belanghebbende beoogt medebe-
palend is voor de wijze waarop de beschikking moet worden voorbereid. Bij 
ambtshalve beschikkingen handelt het bestuursorgaan op eigen initiatief en is 
het in eerste instantie aan het bestuursorgaan om te beargumenteren waarom 
het wenselijk is een bepaald rechtsgevolg tot stand te brengen. Bij een beschik-
king op aanvraag ligt het initiatief hiervoor bij de aanvrager en dus is hij pri-
mair verantwoordelijk om te beargumenteren waarom zijn aanvraag zou moe-
ten worden ingewilligd. De bijzondere wetgever kan nadere regels geven met 
betrekking tot de gegevensverstrekking. Het is de verantwoordelijkheid van 
het bestuursorgaan om de aanvrager in te lichten over de gegevens die het 
bestuursorgaan van de aanvrager nodig heeft om een besluit te kunnen ne-
men. 
Vrije en gebonden beschikkingen 
Hoewel de wetgever het handelen van een bestuursorgaan inhoudelijk en pro-
cedureel kan normeren, is hij niet in staat om precies te formuleren hoe het 
bestuur in alle mogelijke concrete gevallen moet besluiten. In veel gevallen wil 
de wetgever dit ook niet, omdat de wetgever vindt dat het bestuursorgaan 
over meer deskundigheid beschikt en dus beter is gepositioneerd in een con-
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creet geval na te gaan hoe het onderzoek naar de feiten kan worden vormge-
geven.5 De wetgever creëert in die gevallen vrije, in plaats van gebonden be-
stuursbevoegdheden en kent het bestuur daarmee een zekere mate van ‘be-
leidsvrijheid toe’. Beleidsvrijheid (ook wel beleidsruimte genoemd) ziet op de 
vraag hoe een bestuursorgaan van zijn bevoegdheid gebruik mag maken.6 Als 
vast staat dat het bestuur zijn bevoegdheid mag gebruiken, kan het er in het 
geval van beleidsvrijheid voor kiezen om zijn bevoegdheid aan te wenden. Dit 
is geen volledig vrije keuze, maar door de wetgever toegekende en genor-
meerde keuzeruimte.7 
Volledig gebonden of volledig vrije beschikkingen bestaan in het bestuurs-
recht niet. Een voorbeeld van een fictieve gebonden bepaling zou zijn: het be-
stuur verleent een verblijfsvergunning als de aanvrager uit België komt. Een 
voorbeeld van een vrije bepaling is: het bestuur kan de verblijfsvergunning 
verlenen wanneer de aanvrager uit België komt. In artikel 29 van de Vreemde-
lingenwet staat dat de verblijfsvergunning op asielgronden kan worden ver-
leend aan de vreemdeling die verdragsvluchteling is of een risico loopt op ern-
stige schade. Dit impliceert dus dat het bestuur over een mate van ‘beleidsvrij-
heid’ beschikt en dat het bestuur de ruimte heeft een zekere belangenafweging 
te maken. In het volgende hoofdstuk zullen we zien dat de tekst van het EU-
recht waarop deze bepaling is gebaseerd, deze ruimte niet bevat en dat het dus 
in feite een gebonden bepaling is. 
Het belangrijkste kenmerk van beleidsvrijheid is dat een bestuursorgaan 
op grond van artikel 3:4 lid 1 Awb belangen dient af te wegen. Deze vrijheid is 
overigens in de meeste gevallen aanzienlijk begrensd, door algemene beginse-
len van behoorlijk bestuur en zelfbinding door het bestuur in de vorm van 
beleidsregels. In beleidsregels kan het bestuursorgaan neerleggen hoe het zijn 
vrijheid wil invullen. De rechter zal het besluit van het bestuursorgaan, als er 
sprake is van beleidsvrijheid, in de regel minder indringend toetsen en uitslui-
tend nagaan of het bestuur in redelijkheid tot zijn besluit heeft kunnen komen.8  
                                                             
5  Dit is ook een belangrijke reden voor de terughoudende toets van de rechter in het asiel-
recht. Zie: Geertsema 2018. 
6  Schlössels en Stroink 2017, p. 118. 
7  Schlössels en Stroink 2017, p. 128. 
8  Schlössels en Stroink 2017, p. 119. Deze materie is momenteel in beweging. Als er fun-
damentele rechten in het geding zijn, kan dit met zich meebrengen dat de rechter indrin-
gender moet toetsen. Zie hierover bijvoorbeeld de conclusie van AG Widdershoven bij 
ABRvS 22 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3577. 
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Rechtsscheppende en rechtsvaststellende beschikkingen 
Een ander woord voor rechtsvaststellende beschikking is declaratoire beschik-
king. Het betreft beschikkingen die geen nieuwe rechtsgevolgen teweeg bren-
gen, maar die in feite vaststellen wat in rechte al geldt.9 De meeste beschikkin-
gen hebben geen rechtsvaststellend, maar een rechtsscheppend karakter. Met 
een rechtsscheppende beschikking wordt een wijziging in de rechten en plich-
ten van de burger tot stand gebracht, zoals het verblijfsrecht dat ontstaat na de 
inwilliging van een verblijfsvergunning op asielgronden. Het besluit tot toela-
ting tot Nederland als vluchteling, is dus een rechtscheppende handeling. De 
toelating als verdragsvluchteling kan deels als een declaratoire beschikking 
worden gekarakteriseerd. Het erkennen van iemands vluchtelingschap is im-
mers, zoals ik in het volgend hoofdstuk beschrijf, een declaratoire handeling. 
Een vluchteling is vluchteling zodra hij aan de voorwaarden van het Vluchte-
lingenverdrag voldoet. Deze status moet uiteraard wel worden vastgesteld om 
in de praktijk effect te hebben. 
Begunstigende en belastende beschikkingen 
Een laatste relevant onderscheid is dat tussen begunstigende en belastende be-
schikkingen.10 Er is sprake van een begunstigende beschikking wanneer een 
belanghebbende rechten of aanspraken kan ontlenen aan de beschikking die 
hij eerst niet had (zoals het recht om in Nederland te mogen verblijven).11 Be-
lastende beschikkingen zijn beschikkingen waarmee een recht of aanspraak 
wordt ontnomen.12 De beschikking over toelating is een begunstigende be-
schikking. Bij begunstigende beschikkingen is het in eerste instantie aan de 
belanghebbende om te beargumenteren waarom de voor hem gunstige be-
schikking moet worden genomen. Bij belastende beschikkingen is het vooral 
aan het bestuursorgaan om te beargumenteren waarom de rechten van een 
belanghebbende beperkt zouden moeten worden. Hiervan is sprake bij de in-
trekking van een verblijfsvergunning. Vaak bevatten begunstigende beschik-
kingen ook belastende elementen, bijvoorbeeld omdat er voorwaarden zijn 
verbonden aan een vergunning.13 
                                                             
9  Schlössels en Zijlstra 2017, p. 202. 
10  Schlössels en Zijlstra 2017, p. 202. 
11  De Kam 2016, p. 58 e.v. 
12  Goorden 2003, p. 109. 
13  Schlössels en Stroink 2017, p. 118. 
Algemeen bestuursrechtelijk en asielrechtelijk kader 55 
 ――― 
4.1.3 Bestuurlijke besluitvorming: eisen aan de feitenvaststelling en  
-kwalificatie 
De vorige paragrafen dienden om de verhouding te beschrijven tussen het al-
gemene en bijzondere bestuursrecht, zoals het vreemdelingenrecht en om een 
algemene inleiding te geven op besluitvorming door het bestuur. In de vol-
gende paragrafen beschrijf ik de inhoud van het algemene bestuursrecht voor 
wat betreft de eisen die zijn gesteld aan het bestuur omtrent de waarheidsvin-
ding, voor zover relevant voor beantwoording van de hiervoor gestelde vra-
gen. In ieder bestuurlijk besluitvormingsproces zijn analytisch drie elementen 
te onderscheiden, die in de praktijk niet altijd te scheiden zijn: de feitenvast-
stelling, de feitenkwalificatie en het vaststellen van de juiste betekenis van de 
wet. In het kader van de waarheidsvinding moet antwoord worden gegeven 
op de vraag wat is er gebeurd (feitenvaststelling) en wat dat betekent met het 
oog op de toepassing van een bestuursbevoegdheid (feitenkwalificatie). Om 
een zorgvuldig besluit te kunnen nemen dat is gebaseerd op de juiste feiten 
moet worden vastgesteld of feiten in aanvaardbare mate als zeker kunnen 
worden aangemerkt. Het verminderen van de onzekerheid over de vraag wat 
er is gebeurd, vereist een aantal handelingen en is een proces dat zich voltrekt 
aan de hand van bewijs.  
De bewijsomvang betreft de vraag welke feiten moeten worden bewezen. 
Volgens Gerbrandy moet onderscheid worden gemaakt tussen twee type fei-
ten: ‘rechtsfeiten’ en ‘blote feiten’.14 Het verschil tussen ‘blote feiten’ en ‘rechts-
feiten’ is dat een rechtsfeit, anders dan een bloot feit is neergelegd in een wet-
telijke bepaling en vaak zeer algemeen is omschreven. Hierbij kan worden ge-
dacht aan termen als ‘overlast’ of ‘foltering’. Iedereen heeft wel een idee van 
wat de term betekent, maar het is ook voor een ieder duidelijk dat meerdere 
feiten kunnen leiden tot de kwalificaties overlast of foltering. Om de aanwe-
zigheid van een rechtsfeit aan te nemen, moeten dus ‘blote feiten’ zijn bewe-
zen. Feitenkwalificatie gaat om de vraag of de (met voldoende mate van ze-
kerheid) vastgestelde ‘blote’ feiten als rechtsfeit kunnen worden gekwalifi-
ceerd. Stel dat een asielzoeker overtuigend bewijst dat hij in een politiecel is 
geslagen door een politieagent, dan moet het bestuursorgaan vervolgens kwa-
lificeren of daarmee ook het rechtsfeit ‘foltering’ is bewezen. Dat vereist een 
‘sprong’ van de blote feiten naar het rechtsfeit. Het voorwerp van de bewijslast 
(hetgeen bewezen moet worden) is het rechtsfeit (bijvoorbeeld foltering) maar 
om aan de last te kunnen voldoen moet een belanghebbende weten voor welke 
blote feiten hij bewijs moet aandragen zodat het bestuur deze feiten kan vast-
stellen en vervolgens kan kwalificeren. Een asielzoeker kan bijvoorbeeld be-
wijzen dat hij is gefolterd, als hij kan bewijzen dat hij is geslagen, dat dit ge-
beurde door een politieagent die daarvoor geen legitieme aanleiding had en 
hij zich destijds in een politiecel bevond. 
                                                             
14  Gerbrandy 2012, p. 176. 
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In het asielrecht gaat het altijd om twee (ongelijkwaardige) partijen, het 
bestuur en de belanghebbende vreemdeling. Beide dragen verantwoordelijk-
heid voor de waarheidsvinding. Waarheidsvinding is in het bestuursrecht im-
mers –zoals we verderop in dit hoofdstuk zullen zien - een gedeelde verant-
woordelijkheid van de overheid en de belanghebbende burger (of vreemde-
ling). In de volgende paragrafen zal ik zowel de eisen bespreken die in het 
kader van de waarheidsvinding aan het bestuur zijn gesteld als aan de belang-
hebbende. In de volgende paragrafen zal ik de processen van feitenvaststelling 
en feitenkwalificatie zoveel mogelijk afzonderlijk van elkaar behandelen. 
4.1.3.1 Eisen aan de feitenvaststelling door het bestuur 
De feitenvaststelling door het bestuur wordt in de parlementaire geschiedenis 
van de Awb niet als een afzonderlijk onderwerp behandeld.15 In de Awb zijn 
wel bepaalde aspecten van de feitenvaststelling opgenomen, maar niet alles is 
in rechtsregels vastgelegd.16 De Awb kent voornamelijk bepalingen over de 
indiening van stukken door partijen en de wijze waarop de rechter gebruik kan 
maken van zijn onderzoeksbevoegdheden. De wetgever is minder uitvoerig 
ingegaan op de eisen die in het kader van de waarheidsvinding gelden voor 
het bestuur. Zo bevat de Awb geen bepalingen over de te hanteren bewijsom-
vang, en de precieze bewijslastverdeling. Deze moeten voor een belangrijk 
deel worden afgeleid uit de bijzondere wet en de daarop gebaseerde jurispru-
dentie en soms ook uit het ongeschreven recht. De wetgever kan regels opstel-
len ten aanzien van de vraag wie verantwoordelijk is voor het bewijzen van 
welke feiten.17 Maar deze heeft hiervan, zoals Schuurmans concludeert, vrijwel 
geen gebruik gemaakt in de Awb.18 Dit is volgens haar een bewuste keuze ge-
weest van de wetgever.19 De gedachte van de wetgever daarachter is dat de 
feitenvaststelling zoveel als mogelijk in dienst moet staan van de materiële 
waarheidsvinding. Voor het uiteindelijk nemen van de inhoudelijk juiste be-
slissing, moeten de feiten die worden vastgesteld immers de juiste feiten zijn.20 
Starre bewijsregels zouden volgens de wetgever, althans in de rechterlijke fase, 
de waarheidsvinding wel eens in de weg kunnen staan.21 Het zou daarnaast 
de vrijheid van rechters om ambtshalve onderzoek te doen kunnen verminde-
ren. Hoewel deze bewering ziet op het bestuursprocesrecht en de taak van de 
rechter, gelden dezelfde overwegingen goeddeels ook voor de besluitvor-
mingsfase. Het bestuur is volgens de wetgever beter in staat dan hijzelf om in 
                                                             
15  Barkhuysen en Damen 2007, p. 12. 
16  Barkhuysen en Damen 2007, p. 12. 
17  Schuurmans 2005, p. 37. 
18  Schuurmans 2005, p. 37. 
19  Barkhuysen en Damen 2007, p. 12. 
20  Gerbrandy 2012, p. 160. 
21  MvT Wijziging Awb, Kamerstukken II 1991/1992, 22 495, nr. 3, p. 33. 
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een concreet geval na te gaan hoe het onderzoek naar de feiten het beste kan 
worden vormgegeven.  
Dit alles betekent niet dat de Awb helemaal geen aanwijzingen geeft over 
de bewijslastverdeling. Twee bepalingen zijn met name van belang, namelijk 
artikel 3:2 Awb en artikel 4:2 lid 2 Awb. Artikel 3:2 Awb is de codificering van 
het zorgvuldigheidsbeginsel en legt het bestuur onder omstandigheden (die ik 
in de volgende paragraaf noem) een onderzoeksplicht op. Artikel 4:2 lid 2 Awb 
legt de aanvrager van een vergunning een informatieplicht op. De bewijslast-
verdeling hangt samen met de vraag hoe de onderzoeksplicht van het bestuur 
zich verhoudt tot de informatieplicht voor de aanvrager van een beschikking 
op aanvraag (zoals een vergunning). Voordat ik deze verhouding verder be-
spreek, zal ik eerst de betekenis van deze twee plichten nader toelichten. 
De onderzoeksplicht 
Het formele zorgvuldigheidsbeginsel verplicht het bestuursorgaan om zich in 
te spannen een deugdelijk beeld te vormen van de relevante feiten.22 Artikel 
3:2 Awb luidt: ‘Bij de voorbereiding van een besluit vergaart het bestuursorgaan de 
nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen.’ Het uitgangs-
punt dat blijkt uit dit artikel is dat een bestuursorgaan uit eigen beweging de 
kennis vergaart die het nodig heeft voor de uitoefening van zijn bevoegdheid. 
Het bestuursorgaan draagt dus de eindverantwoordelijkheid voor een zorg-
vuldige feitenvaststelling.23 Dit veronderstelt een (actieve) onderzoeksplicht 
voor het bestuur. Hoe ver die onderzoeksplicht reikt, is een vraag die niet een-
duidig kan worden beantwoord op basis van de tekst van het artikel. De ter-
men ‘nodige kennis’ en ‘de relevante feiten en af te wegen belangen’ geven wel 
een afbakening van die reikwijdte. Het hangt steeds van de concrete omstan-
digheden van het geval af, hoe deze termen moeten worden uitgelegd.24 De 
onderzoeksplicht houdt in ieder geval niet in dat het bestuur in alle gevallen 
zelf de nodige feiten moet achterhalen. In sommige gevallen is het voldoende 
als het bestuur de belanghebbende vraagt om bewijs te leveren, door in het 
algemeen de belanghebbende voor te lichten over de informatie die hij moet 
leveren of hem hier in een concreet geval naar te vragen. Artikel 3:2 Awb ver-
plicht het bestuur wel om alle stappen te ondernemen die nodig zijn om over 
alle relevante informatie te kunnen beschikken.25 Dit kan onder andere inhou-
den dat het informatie inwint bij andere bestuursorganen, ambtshalve onder-
zoek uitvoert of dat het de belanghebbende vraagt om informatie te verschaf-
fen.  
                                                             
22  Schuurmans 2005, p. 47. 
23  Schlössels en Stroink 2017, p. 212. 
24  Schuurmans 2005, p. 49. 
25  Böring en De Graaf 2016, p. 313. 
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Artikel 3:2 Awb heeft niet alleen invloed op de vraag wie verantwoordelijk 
is voor het doen van onderzoek, maar ook op de vraag naar de wijze van on-
derzoek en de diepgang daarvan. Het bestuursorgaan moet kiezen voor een 
methode van onderzoek die tot een zo objectief mogelijke vaststelling van de 
feiten leidt.26 De wijze van onderzoek moet passend zijn om de feiten vast te 
stellen.27 Dit sluit aan bij het uitgangspunt dat het bestuursrecht is gericht op 
het nemen van een rechtmatige en doelmatige beslissing, op basis van de juiste 
feiten. Daarnaast moet het bestuur als het informatie van anderen gebruikt, 
deze informatie zoveel mogelijk vastleggen en verifiëren.28 Ook ten aanzien 
van de diepgang van het onderzoek kunnen enkele eisen worden afgeleid uit 
artikel 3:2 Awb en ook deze eisen zijn niet in algemene regels uit te drukken 
en afhankelijk van het concrete geval.29 De volgende omstandigheden kunnen 
van invloed zijn: de urgentie van de beslissing, de aard en omvang van de 
(rechts-)belangen die op het spel staan en de duur en kosten van het onderzoek 
in verhouding tot de mogelijke resultaten daarvan.30 Daarnaast zijn de aard 
van de feiten en de omstandigheid dat de feiten uitdrukkelijk door de andere 
partij worden bestreden relevante factoren.31 Als het onderzoek plaatsvindt 
ten aanzien van een grote groep vergelijkbare beslissingen, hoeft het onder-
zoek niet in ieder geval even diepgaand te zijn. Als het oordeel over de feiten 
van het bestuur wordt bestreden zal het bestuur een diepgaander onderzoek 
moeten instellen en de intensiteit van het onderzoek moet ook worden ver-
hoogd, als er bezwaar of beroep tegen een beslissing wordt aangetekend.32 Het 
belang van de waarheidsvinding is dus niet absoluut, maar moet afgewogen 
worden tegen andere belangen en eisen van bestuurlijke doelmatigheid en is 
soms afhankelijk van het handelen van de belanghebbende. 
Twee instrumenten die het bestuur ter beschikking staan om informatie te 
verzamelen waar de Awb wel nadere regels over stelt, zijn het horen van de 
belanghebbende en het inwinnen van deskundigenadvies. Deze instrumenten 
zal ik nader bespreken. Beide kunnen worden gezien als uitwerkingen van het 
zorgvuldigheidsbeginsel. 
In artikel 4:7 Awb is bepaald dat, indien het bestuursorgaan voornemens 
is de aanvraag geheel of gedeeltelijk af te wijzen, het de belanghebbende onder 
bepaalde omstandigheden in de gelegenheid moet stellen om zijn zienswijze 
naar voren te brengen. Hiervan is sprake als de afwijzing zou steunen op ge-
gevens over feiten en belangen die de aanvrager betreffen en als die gegevens 
                                                             
26  Böring en De Graaf 2016, p. 318. 
27  Böring en De Graaf 2016, p. 319. 
28  Böring en De Graaf 2016. 
29  Böring en De Graaf 2016. 
30  Böring en De Graaf 2016. 
31 Böring en De Graaf 2016, p. 320. 
32  Böring en De Graaf 2016, p. 320. 
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afwijken van gegevens die de aanvrager zelf ter zake heeft verstrekt. Horen ter 
voorbereiding van het primaire besluit is aangewezen als het bestuursorgaan 
zonder de zienswijze van de aanvrager niet tot een zorgvuldige vaststelling 
van de feiten kan komen.33 Hiervan is nadrukkelijk sprake in het asielrecht, 
aangezien de aanvrager meestal degene is die als enige alles weet wat hem is 
overkomen en wat zijn redenen zijn om in Nederland asiel aan te vragen. 
Als het bestuursorgaan niet beschikt over voldoende kennis om een besluit 
te nemen, kan het een deskundige inschakelen om zijn kennis- of expertise-
tekort te compenseren. Uit artikel 3:2 Awb volgt dat aan het opstellen van een 
deskundigenadvies dezelfde zorgvuldigheidseisen worden gesteld als die aan 
het bestuursorgaan zijn gesteld bij de voorbereiding van het besluit. Het ge-
bruik van een deskundigenadvies doet immers niet af aan de verantwoorde-
lijkheid van het bestuur voor de correcte feitenvaststelling. In Afdeling 3.3 
Awb heeft de wetgever om die reden aanvullende zorgvuldigheidseisen ge-
steld aan het bestuur als het gebruik maakt van deskundigenadvies. Afdeling 
3.3. is uitsluitend van toepassing als het bestuur gebruik maakt van deskundi-
genadvies dat wordt uitgebracht bij of krachtens een wettelijk voorschrift en 
is opgesteld door een deskundige die niet werkzaam is onder de verantwoor-
delijkheid van het bestuursorgaan. Deze twee eisen zijn te vinden in artikel 3:5 
lid 1 Awb. De belangrijkste bepaling uit Afdeling 3.3, is artikel 3:9 Awb, waarin 
staat dat: ‘indien een besluit berust op een onderzoek naar feiten en gedragingen dat 
door een adviseur is verricht, […] het bestuursorgaan zich ervan [dient] te vergewissen 
dat dit onderzoek op zorgvuldige wijze heeft plaatsgevonden’. Deze bepaling wordt 
ook wel de vergewisplicht genoemd. Hoewel het toepassingsbereik in de Awb 
is beperkt tot onafhankelijke deskundigen die hun deskundigheid geven op 
grond van een wettelijk voorschrift, zijn deze eisen in de jurisprudentie via 
artikel 3:2 Awb in essentie ook van toepassing verklaard op situaties waarin 
het bestuur anderszins deskundigenadvies ten grondslag legt aan een besluit. 
De vergewisplicht van artikel 3:9 Awb wordt door de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State (hierna: ABRvS, of de Afdeling), gezien als een 
verbijzondering van de vergewisplicht van artikel 3:2 Awb.34 
Als het bestuur passend en gedegen onderzoek heeft gedaan, maar dit niet 
leidt tot voldoende, controleerbare informatie om een besluit te kunnen ne-
men, betekent dit overigens niet dat het bewijsrisico in alle gevallen naar het 
bestuur verschuift.35 Het kan ook tot afwijzing van de aanvraag leiden. 
                                                             
33  PG Awb I, p. 40. 
34  ABRvS 23 oktober 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AM2916, JB 2003/321, r.o. 2.3.1. 
35  Böring en De Graaf 2016, p. 319. 
35  Schuurmans 2005, p. 343. 
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De informatieplicht 
Artikel 4:2, tweede lid, Awb luidt: ‘De aanvrager verschaft voorts de gegevens en 
bescheiden die voor de beslissing op de aanvraag nodig zijn en waarover hij redelijker-
wijs de beschikking kan krijgen.’ Het is op basis van deze bepaling in beginsel aan 
de aanvrager om zelf de gegevens en bescheiden die naar zijn oordeel de in-
williging van de aanvraag rechtvaardigen, beschikbaar te stellen aan het be-
stuursorgaan. Het is immers de aanvrager die belang heeft bij de inwilliging 
van de aanvraag. De verplichting van de aanvrager om gegevens te verschaffen, 
is op twee manieren beperkt. De eerste beperking is gelegen in de woorden ‘die 
voor de beslissing op de aanvraag nodig zijn’. Dit betekent volgens de Memorie 
van Toelichting (MvT) dat het bestuur geen gegevens mag (op)vragen waarin 
het uit anderen hoofde geïnteresseerd is, maar die voor de beslissing op de aan-
vraag niet nodig zijn: het gaat uitsluitend om hetgeen voor een rechtens juiste 
beslissing in een concreet geval relevant is. Ook voor de bescheiden geldt dat 
volgens de MvT niet meer mag worden gevraagd van de belanghebbende dan 
wat werkelijk nodig is.36 De ‘noodzakelijkheid’ van de gegevens en bescheiden 
heeft volgens de MvT ook betrekking op de wijze van verstrekken van de infor-
matie. Niet in alle gevallen zullen de originelen van documenten kunnen wor-
den overgelegd, soms kan dan met een kopie of een gewaarmerkt afschrift wor-
den volstaan. 
De tweede beperking is volgens de MvT gelegen in de zinsnede ‘waarover 
hij redelijkerwijs de beschikking kan krijgen’. Dit betekent dat wanneer de aan-
vrager (nog) niet beschikt over bepaalde gegevens, deze door hem alleen ver-
zameld hoeven te worden indien het redelijk is om dit van hem te verwachten. 
Tot op welke hoogte een aanvrager kan worden geacht redelijkerwijs over ge-
gevens te kunnen beschikken, wordt bepaald door het evenredigheidsbegin-
sel. Om te bepalen of de inspanning die de belanghebbende moet verrichten 
om over de gegevens te beschikken evenredig is aan het verkrijgen van de ge-
gevens, moet volgens de wetgever een afweging worden gemaakt. Indien het 
bestuursorgaan veel gemakkelijker dan de aanvrager aan de informatie kan 
komen, zal het op zijn weg liggen daarvoor te zorgen. Bovendien behoort de 
moeite die de aanvrager moet doen in een redelijke verhouding te staan tot het 
belang bij de aanvraag. Het bestuur mag daarom bijvoorbeeld van de aanvra-
ger van een kleine subsidie niet dezelfde accountantsrapporten of deskundi-
genstudies verlangen als van de aanvrager van een omvangrijke investerings-
premie. Wanneer de aanvrager in gebreke blijft om de verlangde gegevens 
over te leggen, dan zal het bestuursorgaan hem in de gelegenheid moeten stel-
len het verzuim te herstellen. Van de aanvrager zal niet altijd verwacht kunnen 
worden dat hij precies weet welke gegevens en bescheiden het bestuursorgaan 
nodig heeft. Het bestuur moet de aanvrager ten minste voorlichten over de 
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benodigde informatie.37 Veelal zal het bestuursorgaan dan gebruik maken van 
de mogelijkheid om nadere gegevens te vragen. Indien een aanvraag niet is 
voorzien van alle gevraagde (en nodige) gegevens kan deze toch in behande-
ling worden genomen. Als de behandeling stuit op ontbrekende gegevens, kan 
de behandeling door het bestuursorgaan worden opgeschort om zo aan de be-
langhebbende de gelegenheid te verschaffen deze gegevens alsnog te verza-
melen. 
De verhouding tussen de beide plichten 
De verplichting tot het overleggen van gegevens en bescheiden moet worden 
bezien in relatie tot de onderzoeksplicht die artikel 3:2 Awb oplegt. Hoe de 
plichten van de artikelen 3:2 en 4:2 lid 2 Awb zich precies tot elkaar verhouden, 
is niet eenduidig te beantwoorden. De MvT spreekt van ‘een zeker samenspel 
tussen bestuur en aanvrager’.38 Het doel van de artikelen 3:2 en 4:2 lid 2 Awb 
is volgens Barkhuysen e.a. een evenwichtige verdeling te brengen tussen de 
plichten van het bestuursorgaan en de belanghebbende, die recht doet aan het 
idee van een wederkerige rechtsbetrekking.39 De belanghebbende heeft dus be-
paalde verantwoordelijkheden met betrekking tot de gegevensverzameling, 
omdat zijn gegevens en zelfs deskundigheid niet kunnen worden gemist.40 
Voor zover hij wil dat met zijn inzichten of belangen rekening wordt gehou-
den, is het aan hem om die op de geschikte manier naar voren te brengen. Hij 
kan vervolgens ook door het bestuur aan de door hem ingebrachte gegevens 
worden gehouden.41 De belanghebbende heeft dus een medewerkingslast. 
Deze last houdt in dat van de aanvrager slechts mag worden gevergd dat hij 
de informatie verstrekt die het bestuur niet of veel moeilijker langs een andere 
weg kan verkrijgen. Welke gegevens het betreft, is niet in algemene zin in de 
Awb opgenomen. Dit is volgens de wetgever ook niet in algemene regels te 
vatten. In de MvT staat hierover dat veel zal afhangen van de bijzonderheden 
van het geval. Een beoordeling hierover wordt overgelaten aan het bestuursor-
gaan.  
Het is dus het bestuursorgaan dat in de fase van de voorbereiding van het 
primaire besluit een beslissing neemt ten aanzien van de bewijslastverdeling 
op basis van de artikelen 3:2 en 4:2 lid 2 Awb, althans voor zover bij bijzondere 
wet geen specifieke verdeling is geïndiceerd. Het bestuursorgaan moet de be-
langhebbende bij het leveren van bewijs begeleiden en het onderzoek naar de 
                                                             
37  ABRvS 19 augustus 1999 (Winterbewaarprei), ECLI:NL:RVS:1999:AN611, AB 1999, 403, 
m.nt. M. Schreuder-Vasblom. 
38  PGAwb 1, p. 204. 
39  Barkhuysen en Damen 2007, p. 18. 
40  PG Awb I, p. 39. 
41  PG Awb I, p. 40. 
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feiten dirigeren. Het bestuur moet de belanghebbende voorlichten over de ge-
gevens die het nodig heeft om het gevraagde besluit te kunnen nemen.42 Ook 
moet het bestuur duidelijk maken dat de belanghebbende die gegevens moet 
verschaffen. Wanneer de belanghebbende vervolgens gegevens overlegt, maar 
deze niet compleet of ontoereikend zijn, moet het bestuursorgaan hem daarop 
wijzen.43 Het bestuur moet dan eventueel gericht naar de ontbrekende gege-
vens vragen.44 Hoever het bestuursorgaan moet gaan in het voorlichten over 
de informatie die de belanghebbende moet vergaren, hangt mede af van de 
inspanning die de belanghebbende verricht. Als de belanghebbende geen en-
kele informatie verschaft, moet het bestuursorgaan hem in de gelegenheid stel-
len dit alsnog te doen, maar het hoeft niet te blijven aandringen en gedetail-
leerd om bewijsstukken te blijven verzoeken.45 Als de aanvrager van de be-
schikking heeft voldaan aan de plicht van artikel 4:2 tweede lid Awb, kan het 
bestuursorgaan alsnog verplicht zijn om onderzoek te doen.46  
Bewijsnood 
Als een aanvrager niet aan de gegevens kan komen die hij nodig heeft om een 
stelling te onderbouwen, dan verkeert hij in bewijsnood.47 Dit betekent niet dat 
het bestuursorgaan de bewijsvoeringslast van de aanvrager moet overnemen, 
het bewijsrisico ligt immers bij de aanvrager.48 Het bestuur kan overwegen om 
zelf aanvullend onderzoek te doen en een stuk van de bewijsvoeringslast over 
te nemen. Volgens Schreuder-Vlasblom is het bestuur gebonden om buiten het 
strikte privédomein van de asielzoeker (waarop het bestuur nu eenmaal niet 
kan opereren) en buiten de reikwijdte van bijzondere bewijslastbepalingen, de 
asielzoeker zo mogelijk te helpen bij bewijsnood, tenzij sprake is van verwijt-
baar handelen. In welke mate het bestuursorgaan in de praktijk de belangheb-
bende te hulp schiet bij het verzamelen van de relevante gegevens en het on-
derzoek naar zich toetrekt, hangt wederom sterk af van de (aard van de) wet-
geving waarop het bestuursbesluit berust en de omstandigheden van het ge-
val.49  
                                                             
42  ABRvS 19 augustus 1999 (Winterbewaarprei), ECLI:NL:RVS:1999:AN611 AB 1999,403, 
m.nt. M. Schreuder-Vasblom. 
43  Artikel 4:5 eerste lid, onder c Awb. Zie ook Schuurmans 2005, p. 156. 
44  Schuurmans 2005, p. 153, onder verwijzing naar jurisprudentie. 
45  Schuurmans 2005, p. 158. 
46  Schuurmans 2005, p. 74. 
47  Schuurmans 2005, p. 123. 
48  Barkhuysen en Damen 2007, p. 20. 
49  Barkhuysen en Damen 2007, p.20. 
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4.1.3.2 Eisen te stellen aan de feitenkwalificatie door het bestuur 
Bij de feitenkwalificatie wordt de vraag beantwoord of de vastgestelde (blote) 
feiten de wettelijke toepassingsvoorwaarden van een bevoegdheid vervul-
len.50 Stel bijvoorbeeld wederom dat op grond van een fictieve vreemdeling-
rechtelijke bepaling een asielzoeker die in het verleden is gemarteld, in aan-
merking komt voor een verblijfsvergunning en dat in het proces van feiten-
vaststelling is vastgesteld dat een asielzoeker in het verleden in zijn land van 
herkomst door een politieagent is geslagen. Het is dan vervolgens aan het be-
stuursorgaan om te beoordelen of een dergelijke behandeling (het krijgen van 
een klap van een man die politieagent is) ook kwalificeert als ‘marteling’ en 
niet als een willekeurige ruzie tussen meerdere personen, onder wie een poli-
tieagent en of de klap niet rechtmatig en proportioneel was terwijl de agent als 
onderdeel van een ordedienst optrad bij een oproer. 
Gedurende het besluitvormingsproces en met name ten aanzien van het 
kwalificeren van de vastgestelde feiten, kan het bestuursorgaan beschikken 
over verschillende vormen van beslisruimte: beleidsvrijheid, objectieve beoor-
delingsruimte en beoordelingsvrijheid.51 In paragraaf 1.2. van dit hoofdstuk 
beschrijf ik het begrip beleidsvrijheid, waarvan sprake is als een bestuursor-
gaan beschikt over enige ruimte om in het geval dat het vast staat dat het be-
stuur de bevoegdheid heeft om een besluit te nemen, te kiezen of het van die 
bevoegdheid gebruik maakt. Om tot de conclusie te kunnen komen dat het 
bestuur over die bevoegdheid beschikt, moeten eerst de feiten worden vastge-
steld en moet het bestuur die feiten kwalificeren en daarmee nagaan of aan de 
normcondities is voldaan. Tijdens de feitenkwalificatie kan het bestuursor-
gaan beschikken over objectieve beoordelingsruimte en beoordelingsvrijheid 
(ook wel subjectieve beoordelingsruimte genoemd). 
Objectieve beoordelingsruimte ziet op de ruimte om vage wettelijke normen 
te interpreteren. Er is vrijwel altijd sprake van objectieve beoordelingsruimte 
bij de toepassing van vage normen, doordat normen doorgaans algemeen zijn 
geformuleerd en zijn geschreven in de taal die we in het dagelijks leven ge-
bruiken.52 Er is om die reden eigenlijk altijd wel ruimte voor interpretatie en 
het bestuur moet steeds in het concrete geval nagaan of aan de norm is voldaan.  
                                                             
50  Schlössels en Stroink 2017, p. 108 
51  De termen beleidsvrijheid en beoordelingsvrijheid zijn door de ABRvS in het jaarverslag 
van 2017 ter discussie gesteld. De ABRvS heeft deze termen vervangen door beleids-
ruimte en beoordelingsruimte. De ABRvS schrijft in het jaarverslag: ‘Geen enkel gebruik 
van een publiekrechtelijke bevoegdheid is geheel vrij, maar steeds gebonden aan de regels van het 
recht.’ Voor de helderheid blijf ik in dit boek uitgaan van de termen ‘beleidsvrijheid en 
beoordelingsvrijheid’. Het jaarverslag van de Afdeling is te raadplegen op: http://jaar-
verslag.raadvanstate.nl/2017/visueel/uploads/2018/03/Webversie-jaarverslag-2017-
Raad-van-State.pdf.  
52  Klap, Groenewegen en Angeren 2014, p. 7. 
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Beoordelingsvrijheid ziet op normcondities ten aanzien waarvan de wetge-
ver het bewust aan het bestuur heeft overgelaten om deze nader in te vullen. 
Als er sprake is van beoordelingsvrijheid is het bestuur (in beginsel) vrij om 
de feiten te kwalificeren. Beoordelingsvrijheid kan soms herkend worden aan 
passages als: ‘naar het oordeel van het bestuur’. Daarnaast kan beoordelings-
vrijheid worden herkend aan het gebruik van ruime waarderende of evalue-
rende begrippen zoals: ‘openbare orde’, ‘nationale veiligheid’ of ‘doelmatige 
verdeling’. Dit zijn begrippen ten aanzien waarvan door de wetgever wordt 
verondersteld dat het bestuur er in het licht van de feiten nadere invulling aan 
zal geven. 
Zowel de beoordelingsvrijheid als de objectieve beoordelingsruimte zien 
op de feitenkwalificatie en bepalen welke ruimte het bestuursorgaan heeft ten 
opzichte van de toetsende rechter, om de vertaalslag te maken van het te be-
wijzen rechtsfeit, naar de concreet te bewijzen ‘blote’ feiten.53 Beschikt het be-
stuursorgaan over beoordelingsvrijheid, dan dient de rechter afstandelijker te 
toetsen. Er is immers in dat geval door de wetgever bewust ruimte gegeven 
aan het bestuur om de norm in het licht van de feiten toe te passen. Vaak is de 
overgang tussen subjectieve ruimte en objectieve ruimte vloeiend, met als ge-
volg dat ook de toetsingsintensiteit gradueel in intensiteit kan toenemen. De 
kwalificatie van de feiten door het bestuur, zal in dat geval door de rechter in 
beginsel moeten worden gerespecteerd.54 De rechter mag deze kwalificatie niet 
vol toetsen, maar hij kan zijn grip op de beoordelingsvrije ruimte wel verster-
ken via toetsing aan het zorgvuldigheids- en motiveringsbeginsel.55  
Bij de aanwezigheid van objectieve beoordelingsruimte mag de rechter de 
beslissing van het bestuur in beginsel vol toetsen en dus zijn oordeel in de 
plaats stellen van dat van het bestuur.56 Sommige vage normen worden geken-
merkt door een prospectief karakter. Voor toepassing van deze norm moet dus 
een uitspraak over de toekomst worden gedaan. In het asielrecht is hiervan 
standaard sprake, aangezien de beoordeling ziet op het risico dat een aanvra-
ger zou lopen als hij moet terugkeren naar zijn land van herkomst. De Neder-
landse bestuursrechter gaat wisselend om met de toetsing aan dergelijke nor-
men, volgens Klap.57 Hoe de rechter toetst, hangt volgens hem af van de aard 
van de bevoegdheid en de mogelijke gevolgen van een beslissing.  
Bij de feitenvaststelling die aan de kwalificatie vooraf gaat, komt het be-
stuur geen beoordelingsvrijheid toe. Er is volgens Schuurmans immers geen 
marge waarbinnen een ‘objectief’ feit even waar, als niet waar is en het bestuur 
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54  Schlössels en Stroink 2017, p. 108. 
55  Schlössels en Stroink 2017, p. 127. 
56  Schuurmans 2005, p. 73. 
57  Klap en Groenewegen 2014, p. 16. 
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vrij kan kiezen wat het voor waar aanneemt.58 De aanvrager van een vergun-
ning kan bijvoorbeeld niet zowel twee meter lang zij, als één meter en negen-
ennegentig centimeter. De rechter toetst de feitenvaststelling in de regel dan 
ook vol. De term concreet te bewijzen feiten is volgens Schuurmans in de prak-
tijk vaak enigszins misleidend. Het kan immers nog steeds vage termen betref-
fen. In de praktijk is het dan ook vaak lastig om onderscheid te maken tussen 
de feitenkwalificatie en de interpretatie van subjectieve begrippen.59 Het on-
derscheid dient dan ook vooral als analytisch model. 
Het onderscheid tussen de interpretatie van een vage term en feitenkwali-
ficatie kan aan de hand van het volgende worden toegelicht. Het internationale 
vluchtelingenrecht bepaalt dat iemand die gegrond vreest voor vervolging 
vanwege zijn religie, moet worden aangemerkt als vluchteling. Het is aan de 
rechter om te bepalen of een bepaald samenstel aan overtuigingen en rituelen 
wel of niet als religie moet worden aangemerkt. Het is immers volledig aan de 
rechter om bindend uit te maken hoe een wettelijke vage term (religie) moet 
worden uitgelegd en dus beschikt het bestuur ten aanzien van deze vraag niet 
over beoordelingsvrijheid. Of de persoon daadwerkelijk (in dat concrete geval) 
over een bepaalde religie aanhangt is een die het bestuur moet beantwoorden 
door de vastgestelde feiten te kwalificeren. Stel bijvoorbeeld dat vaststaat dat 
iemand iedere week naar een kerk gaat, daar een graag geziene gast is, zich 
aan de regels van die religie houdt en met passie over de betreffende geloofs-
leer kan vertellen, moet het bestuur op basis van die (blote) feiten kwalificeren 
of hij als aanhanger van die religie kan worden gezien. De rechter zal dat kwa-
lificatieoordeel terughoudend toetsen. De vaststelling van de ‘blote feiten’ die 
aan deze kwalificatie vooraf gaat, kan wel weer vol worden getoetst bij de 
rechter. In asielprocedure, is dit echter vaak bijzonder lastig omdat het bewijs 
voor de aanwezigheid van die ‘blote’ feiten meestal ontbreekt. 
Sommige feiten kunnen door het bestuur (net als door de rechter) alleen 
met behulp van deskundigen worden vastgesteld of gekwalificeerd. De be-
stuursrechter toetst dergelijke oordelen volgens Klap meestal met een zekere 
terughoudendheid en oordeelt in dergelijke gevallen dat aan het bestuur een 
zekere beoordelingsvrijheid toekomt.60 Dit is echter niet altijd het geval. Door-
slaggevend is of het deskundigenoordeel ziet op de vaststelling van een objec-
tief (meetbaar) criterium Als dat zo is komt het bestuur geen beoordelingsvrij-
heid toe. 
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4.1.4 Waarheidsvinding door de bestuursrechter 
De vrijheid van het bestuur om het proces van waarheidsvinding in te richten 
wordt in de praktijk niet alleen beperkt door de discretionaire ruimte waar-
over het bestuur beschikt en de daarmee samenhangende bevoegdheden van 
de rechter om de beslissing van het bestuur al dan niet vol te toetsen, maar 
wordt ook begrensd door de wijze waarop de rechter zijn taak opvat. Dit teza-
men bepaalt immers de brandbreedte waarbinnen het bestuur de ruimte kan 
nemen om het proces van feitenvaststelling in te richten en feiten te kwalifice-
ren. Om die reden ga ik in deze paragraaf kort in op die taakopvatting. 
In de parlementaire geschiedenis van de Awb wordt geen expliciete aan-
dacht besteed aan de materiële waarheidsvinding door het bestuur.61 Wel is 
hier impliciet het een en ander over opgemerkt. Zoals ik hierboven heb bespro-
ken, heeft de wetgever eisen gesteld aan het besluitvormingsproces en een vi-
sie gegeven op de zorgvuldige voorbereiding en motivering van besluiten. Ex-
plicieter heeft de wetgever zich bij de totstandkoming van de Awb uitgelaten 
over de taak die de bestuursrechter heeft met betrekking tot de waarheidsvin-
ding. Bij de invoering van de Awb was het uitgangspunt van de wetgever dat 
de bestuursrechter op zoek moet gaan naar de materiële waarheid en dus geen 
genoegen neemt met een processuele waarheid. In die visie is het onvoldoende 
als de feiten zijn vastgesteld op basis van een formeel vastgestelde procedure, 
ze moeten ook daadwerkelijk de juiste feiten zijn. In het algemeen geldt in het 
bestuursprocesrecht mede om die reden een vrije-bewijsleer.62 Volgens deze 
leer heeft de bestuursrechter in belangrijke mate de vrije hand in de verdeling 
van de bewijslast, de keuze van de bewijsmiddelen en in de bewijs waarde-
ring.63 Vrij betekent volgens Gerbrandy niet dat er helemaal geen regels zijn. 
De vrijheid is volgens haar relatief en contextueel bepaald.64 Daarbij zijn met 
name de materiële bepalingen die door het bestuursorgaan zijn toegepast van 
belang (en de vraag of daarin door de wetgever aan het bestuur, door de rech-
ter te respecteren beoordelingsvrijheid is toegekend) en de omstandigheid dat 
het bestuursorgaan al een besluit heeft genomen en bij het nemen van dat be-
sluit gebonden was aan de plicht dat besluit zorgvuldig voor te bereiden.65 
Ook is aan bepaalde bewijsmiddelen door de rechters zelf, via jurispru-
dentie een bepaald gewicht toegekend, bijvoorbeeld aan deskundigenbewijs.66 
Soms wordt zelfs tegendeel-bewijs vereist om een deskundigenadvies te weer-
                                                             
61  Gerbrandy 2012. 
62  Gerbrandy 2012, p. 171. 
63  Schuurmans 2005, p. 1. 
64  Gerbrandy 2012, p. 172. 
65  Gerbrandy 2012, p. 172. 
66  Gerbrandy 2012, p. 173. 
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leggen. In het vreemdelingenrecht is dit bijvoorbeeld ten aanzien van taalana-
lyse het geval.67 Aangezien de rechter in de regel geen expert is op het gebied 
van de deskundige, kan en wil de rechter het advies van de deskundige niet 
volledig inhoudelijk toetsen. Om die reden toetst de rechter in de regel slechts 
of het bestuur aan zijn vergewisplicht heeft voldaan. Er zijn gevallen denkbaar 
waarbinnen de rechter om recht te doen aan de eisen van artikel 6 EVRM, het 
beginsel van equality of arms, zelf een deskundige benoemt.68 Hiervan kan 
sprake zijn als de burger, of vreemdeling, anders geen mogelijkheid heeft om 
de bevindingen van de deskundige die door het bestuursorgaan aan het voor 
hem belastende besluit ten grondslag zijn gelegd te bestrijden. Hij verkeert dan 
in bewijsnood en in een ongelijke positie ten opzichte van het bestuur. Die on-
gelijkheid kan door de rechter onder andere worden gecompenseerd door het 
benoemen van een deskundige.69 Ook als de vreemdeling of burger door het 
inbrengen van contra-expertise concrete aanwijzingen inbrengt voor twijfel 
aan de juistheid van het deskundigenadvies, kan dit -volgens de ABRvS- de 
rechter aanleiding geven om zelf een deskundige te benoemen.70 Drie aspecten 
spelen hierbij volgens de ABRvS, op grond van het arrest van het Europese 
Hof voor de Rechten van de Mens Korošec, een rol, namelijk: 1) de aard van de 
taak die aan de door het bestuursorgaan ingeschakelde deskundige is toever-
trouwd; 2) de positie van de deskundige in de hiërarchie van het bestuursor-
gaan; en 3) de rol van het deskundigenbewijs in de procedure, in het bijzonder 
het gewicht dat de rechtbank aan dit bewijs toekent.71 Er zijn mij weinig geval-
len bekend waarin vreemdelingenrechters op basis hiervan tot benoeming van 
een deskundige zijn overgegaan, hoewel de verwachtingen over het arrest on-
der volgens van het migratierecht hooggespannen zijn.72 Ook in andere domei-
nen van het bestuursrecht heeft het overigens (nog) geen grote vlucht geno-
men.  
Het uitgangspunt dat de rechter op zoek gaat naar de materiële waarheid 
staat volgens sommigen onder druk.73 In 2006 stelde Damen al dat de bestuurs-
rechter in de praktijk een ‘marginaal toetsende achteroverleuner’ is gewor-
den.74 De rechter is dus meer op afstand gaan toetsen. 75 Dit geldt ook voor het 
                                                             
67  ABRvS 18 december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK8644, JV 2010/65 en Koenraad en 
Zwaan 2011. 
68  EHRM (Korošec t. Slovenië) 8 oktober 2015, 77212/12, AB 2016/167, m.nt. T. Barkhuysen 
en M.L. van Emmerik, RSV 2016/27, m.nt. W.A. Faas, r.o. 52. 
69  ABRvS 30 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1674, r.o. 9.2.2. 
70  ABRvS 30 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1674, r.o. 9.2.3. 
71  ABRvS 30 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1674, r.o. 6. 
72  Van Breda, en Zwaan 2018, p. 484. 
73  Gerbrandy 2012. 
74  Gerbrandy 2012, p. 165. 
75  ACVZ 2016/1, p. 54. 
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asielrecht.76 De ACVZ constateerde in 2016 op basis van interviews met vreem-
delingenrechters dat zij in het asielrecht niet vaak gebruikmaken van hun on-
derzoeksbevoegdheden (ook al voelen ze zich hierin niet belemmerd) en dat 
ze niet van mening zijn dat ze voorafgaand aan de toetsing van het besluit zelf 
wederom de feiten zouden moeten onderzoeken en vaststellen. Dat wordt pri-
mair overgelaten aan het bestuursorgaan. Ik doe in dit boek geen uitspraak 
over de vraag of dit een wenselijke ontwikkeling is, maar stel wel vast dat deze 
ontwikkeling een correcte feitenvaststelling in de besluitvormingsfase des te 
belangrijker maakt.77 Het is dus van belang om te begrijpen hoe deze in de 
praktijk plaatsvindt. 
Ten slotte 
In dit deel heb ik de eisen besproken die in het bestuursrecht zijn gesteld aan 
de besluitvorming door bestuursorganen en over welke ruimte bestuursorga-
nen beschikken om het proces van feitenvaststelling en -kwalificatie in te rich-
ten. Deze ruimte wordt met name beperkt door de plicht van het bestuur om 
besluiten zorgvuldig voor te bereiden en door de intensiteit waarmee rechters 
de feitenvaststelling en –kwalificatie toetsen. In het volgende deel bespreek ik 
de eisen die hieraan in het asielrecht zijn gesteld.  
4.2 HET ASIELRECHTELIJK KADER 
In het vorige deel heb ik laten zien dat in het bestuursrecht moet worden ge-
streefd naar een besluit dat zoveel als mogelijk is gebaseerd op de materiële 
waarheid en dus op de juiste feiten. Dat kan alleen als er sprake is van een 
zorgvuldige procedure waarin het onderzoek op een passende manier wordt 
uitgevoerd. Zowel het bestuursorgaan (de staatssecretaris van Justitie en Vei-
ligheid) als de aanvrager (de asielzoeker) dragen verantwoordelijkheid in het 
proces van feitenvaststelling. Het asielrecht, een bijzondere onderdeel van het 
bestuursrecht, vormt hierop geen uitzondering. Het is aan de medewerkers 
van de IND om ten behoeve van de besluitvorming het onderzoek naar de fei-
ten zorgvuldig vorm te geven. Zij beoordelen namens de staatssecretaris van 
Justitie en Veiligheid, of een aanvraag voor toelating op asielgronden moet 
worden ingewilligd of afgewezen.78 De vraag die ik in de komende paragrafen 
beantwoord, luidt: 
 
Welke eisen stelt het asielrecht aan de feitenvaststelling in de Nederlandse asielproce-
dure? 
                                                             
76  Baldinger 2013. 
77  Geertsema 2018. 
78  Sinds 16 oktober 2017, daarvoor de staatssecretaris van Veiligheid en Justitie. 
Algemeen bestuursrechtelijk en asielrechtelijk kader 69 
 ――― 
Om een antwoord op bovenstaande vraag te geven, ga ik achtereenvolgens in 
op de volgende deel vragen: 
a) Wat is de bewijsomvang in het asielrecht? Ofwel: welke feiten moeten in 
het asielrecht worden vastgesteld? 
b)  Wat is de bewijsstandaard in het asielrecht? Ofwel: met welke mate van 
zekerheid moeten deze feiten worden vastgesteld? 
c) Hoe is de bewijsvoeringslast verdeeld in het asielrecht? Ofwel: Wie is ver-
antwoordelijk voor het leveren van de informatie die nodig is om de feiten 
vast te stellen? 
d) Wat zijn de bewijsmiddelen in het asielrecht: Ofwel: Hoe wordt deze in-
formatie verkregen? 
 
In de volgende paragraaf behandel ik de bewijsomvang. In paragraaf 4.2.2. ga 
ik in op de bewijsvoeringslast en bewijsstandaard en in paragraaf 4.2.3 op een 
tweetal bewijsmiddelen. 
4.2.1 De bewijsomvang: het materiële asielrecht 
In het Nederlandse asielrecht, dat grotendeels is gebaseerd op internationale 
verplichtingen, is neergelegd wie in Nederland in aanmerking komt voor een 
verblijfsvergunning op asielgronden. De bewijsomvang wordt bepaald door 
deze gronden. Hierin is bepaald welke rechtsfeiten aanwezig moeten zijn. De 
aanwezigheid van rechtsfeiten kan alleen worden aangetoond door het bewij-
zen van concrete ‘blote’ feiten. De asielgronden waaraan in Nederland een ver-
blijfsrecht kan worden ontleend, zijn limitatief opgesomd in de Vreemdelin-
genwet 2000. In artikel 29, eerste lid Vw 2000 is bepaald dat een verblijfsver-
gunning kan worden verleend aan de vreemdeling: 
 
a)  die verdragsvluchteling is, of 
b)  die aannemelijk heeft gemaakt dat hij gegronde redenen heeft om aan te nemen dat 
hij een reëel risico loopt op ernstige schade. Ernstige schade kan bestaan uit: 
1) doodstraf of executie; 
2) foltering, onmenselijke of vernederende behandelingen of bestraffingen, of 
3) ernstige en individuele bedreiging van het leven of de persoon van een burger 
als gevolg van willekeurig geweld in het kader van een internationaal of bin-
nenlands gewapend conflict.  
 
Het gebruik van de term kan wekt de indruk dat de wetgever het bestuur hier 
beleidsvrijheid heeft toegekend om een belangenafweging te maken, nadat is 
vastgesteld dat een vreemdeling aan de voorwaarden voor vergunningverle-
ning voldoet. In artikel 3.105c Vb is echter bepaald dat deze vergunning alleen 
mag worden geweigerd indien er gegronde redenen zijn de vreemdeling te 
70 Hoofdstuk 4 
――― 
beschouwen als een gevaar voor de nationale veiligheid of indien hij is veroor-
deeld voor een ernstig misdrijf en een bijzonder ernstig gevaar betekent voor 
de openbare orde. Van beleidsvrijheid is dus geen sprake. 
Op grond van artikel 29, tweede lid Vw 2000 kan aan bepaalde gezinsle-
den van de vreemdeling die in aanmerking komt voor een verblijfsvergunning 
op asielgronden, een afgeleide verblijfsvergunning worden verleend.79 Naast 
deze asielgronden worden in de Nederlandse asielprocedure een aantal regu-
lier gronden en gronden van humanitaire aard ambtshalve mee getoetst. Deze 
gronden zullen in dit hoofdstuk buiten beschouwing blijven. Ik zal mij in dit 
deel beperken tot de hierboven geciteerde a- en b-grond van artikel 29 Vw 
2000. Het vluchtelingschap zal ik vanaf nu aanduiden als de a-grond en subsi-
diaire bescherming als de b-grond. 
4.2.1.1 Vluchtelingschap: de a-grond 
De term verdragsvluchteling van artikel 29, eerste lid, onder a, Vreemdelin-
genwet 2000 verwijst naar de definitie van vluchteling die in het Vluchtelin-
genverdrag is gegeven. Volgens artikel 1, onder a, tweede lid Vluchtelingen-
verdrag is een vluchteling iemand die:  
 
‘[…] uit gegronde vrees voor vervolging wegens zijn ras, godsdienst, nationaliteit, het 
behoren tot een bepaalde sociale groep of zijn politieke overtuiging, zich bevindt buiten 
het land waarvan hij de nationaliteit bezit, en die de bescherming van dat land niet kan 
of, uit hoofde van bovenbedoelde vrees, niet wil inroepen, of die, indien hij geen natio-
naliteit bezit en ten gevolge van bovenbedoelde gebeurtenissen verblijft buiten het land 
waar hij vroeger zijn gewone verblijfplaats had, daarheen niet kan of, uit hoofde van 
bovenbedoelde vrees, niet wil terugkeren.’ 
 
De vaststelling van vluchtelingschap is van declaratoire aard.80 Vluchteling-
schap ontstaat niet door erkenning als zodanig. Vaststelling van de correcte 
status is wel belangrijk voor vluchtelingen, want vaststelling is nodig om 
effectief aanspraak te kunnen maken op alle rechten die in het Vluchtelingen-
verdrag en andere wet- en regelgeving aan vluchtelingen zijn toegekend. De 
medewerkers van de IND moeten dus onderzoeken of iemand vluchteling is, 
zodat de correcte juridische relatie tussen de asielzoeker en de Nederlandse 
                                                             
79  ‘Indien deze op het tijdstip van binnenkomst […] tot diens gezin [behoorden] en gelijk-
tijdig met die vreemdeling Nederland zijn ingereisd dan wel zijn nagereisd binnen drie 
maanden nadat aan die vreemdeling de verblijfsvergunning voor bepaalde tijd […] is 
verleend.’ Artikel 29 Vw 2000 noemt slechts een beperkt aantal gezinsleden dat voor een 
vergunning in aanmerking komt. 
80  Zie ook het UNHCR Handbook, paragraaf 65. 
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staat kan worden bepaald.81 Ook in de Definitierichtlijn is een definitie van 
vluchtelingschap gegeven.82 In deze definitie is de tekst van het Verdrag aan-
gepast aan de terminologie van het Unierecht.83 Voor een universele uitwer-
king van de term en dus een nadere duiding van de bewijsomvang moet 
worden teruggevallen op het niet-bindende Handbook van de UNCHR 
(UNHCR Handbook).84 Binnen de verschillende jurisdicties waarin het Vluch-
telingenverdrag van kracht is en is omgezet naar nationaal of regionaal recht, 
is de betekenis van die bepalingen verder geduid in nationale en regionale 
jurisprudentie.85 Het meest relevant voor de medewerkers van de IND is dat 
elementen van de vluchtelingendefinitie nader zijn uitgewerkt in de EU-
Definitierichtlijn. In de volgende paragrafen behandel ik kort de belangrijkste 
elementen van de definitie van vluchtelingschap, namelijk:  
1)  Er moet sprake zijn van een gegronde vrees. 
2)  De vrees ziet op vervolging. 
3)  De vrees houdt verband met één van de vijf vervolgingsgronden. 
4)  De asielzoeker moet zich buiten zijn land van herkomst bevinden. 
5)  Het is voor de asielzoeker niet mogelijk om bescherming te krijgen in zijn 
land van herkomst, of de asielzoeker wil vanwege de gegronde vrees voor 
vervolging geen bescherming vragen. 
Gegronde vrees 
Om te bepalen of een asielzoeker een vluchteling is, moeten de medewerkers 
van de IND nagaan of hij gegrond vreest voor vervolging. De term gegronde 
vrees omvat zowel een subjectief als een objectief element.86 De subjectieve 
vrees heeft betrekking op de vraag of de asielzoeker daadwerkelijk ergens 
angst voor heeft. De objectieve component houdt vooral verband met de ge-
grondheid van die angst. De subjectieve vrees ziet dus vooral op de gemoeds-
toestand van de asielzoeker en de objectieve vrees met het daadwerkelijke ri-
sico op vervolging dat de asielzoeker loopt, mocht hij worden teruggestuurd 
                                                             
81  Het Vluchtelingenverdrag kent geen verblijfsrecht toe aan vluchtelingen, maar bevat 
wel een refoulementverbod. In artikel 33, tweede lid, Vluchtelingenverdrag staat: ‘geen 
der Verdragsluitende Staten zal, op welke wijze ook, een vluchteling uitzetten of terugleiden naar 
de grenzen van een grondgebied waar zijn leven of vrijheid bedreigd zou worden op grond van 
zijn ras, godsdienst, nationaliteit, het behoren tot een bepaalde sociale groep of zijn politieke over-
tuiging’. 
82  Definitierichtlijn. 
83  Artikel 2(c) Definitierichtlijn. 
84  Voor een uitgebreide analyse van hoe internationaal in verschillende jurisdicties invul-
ling wordt gegeven aan het Vluchtelingenverdrag, zie: Hathaway en Foster 2014.  
85  In HvJ EU 17 juli 2014, C-481/13 (Qurbani), JV 201/267, oordeelde het HvJ niet bevoegd 
te zijn een rechtstreekse uitleg te geven aan het Vluchtelingenverdrag. 
86  UNHCR Handbook, par. 38. 
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naar zijn land van herkomst.87 De beoordeling die de medewerkers van de IND 
moeten maken, concentreert zich vooral op de objectieve component.88 De sub-
jectieve vrees heeft weinig betekenis als zelfstandig element van de vluchtelin-
gendefinitie.89 
In de Definitierichtlijn is bepaald dat de gegrondheid van de gestelde 
vrees voor vervolging moet worden beoordeeld op individuele basis.90 De 
asielzoeker moet in beginsel aannemelijk maken waarom juist hij, anders dan 
anderen in zijn land van herkomst heeft te vrezen voor vervolging. Dit zoge-
naamde singled-out criterium wordt in de praktijk wel genuanceerd. In Neder-
land heeft de ABRvS in 2010 een uitspraak gedaan waaruit de balans tussen 
individuele feiten en omstandigheden en de situatie in het land van herkomst 
kan worden afgeleid. Deze komt erop neer dat hoe slechter de geweld- en men-
senrechtensituatie in het land van herkomst is, hoe minder sterk het individu-
aliseringsvereiste geldt.91  
Vervolging 
Het rechtsfeit vervolging is in het UNHCR Handbook op twee manieren afgeba-
kend. Ten eerste door de actoren van vervolging te definiëren en ten tweede 
door de daden die als vervolging kunnen worden gekwalificeerd nader te om-
schrijven. Om een daad als vervolging te kunnen bestempelen, moet deze in 
beginsel zijn gepleegd door de autoriteiten van het land van herkomst.92 Da-
den van niet-autoriteiten kunnen ook worden bestempeld als vervolging, als 
de autoriteiten deze daden toestaan of niet bij machte zijn deze daden te stop-
pen.93  
Niet iedere negatieve behandeling in het land van herkomst kan leiden tot 
de vaststelling van vluchtelingschap. Vrees voor honger, of ziekte kan bijvoor-
beeld niet leiden tot vluchtelingschap. Volgens het UNHCR Handbook bestaat 
er geen universeel geaccepteerde definitie, maar moet het vluchtelingschap 
worden bepaald op grond van de individuele omstandigheden van het geval.94 
                                                             
87  UNHCR Handbook, par. 37 en 38. 
88  Hathaway 1991, p. 65, Spijkerboer en Vermeulen 2005, p. 28-29, Wouters 2009, p. 89.  
89  Spijkerboer en Vermeulen 2005, p. 29, Bennekom en Van der Winden 2011, p. 161. 
90  Artikel 4, derde lid, Definitierichtlijn. 
91  ABRvS 26 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL1483, JV 2010/78. 
92  UNHCR Handbook, par. 65.  
93  Het UNHCR Handbook geeft als voorbeeld in par. 65: ‘A case in point may be religious intol-
erance, amounting to persecution, in a country otherwise secular, but where sizeable fractions of 
the population do not respect the religious beliefs of their neighbours. Where serious discrimina-
tory or other offensive acts are committed by the local populace, they can be considered as perse-
cution if they are knowingly tolerated by the authorities, or if the authorities refuse, or prove 
unable, to offer effective protection.’ 
94  UNHCR Handbook, par. 51. 
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Vervolging kan bestaan uit een enkele daad, of kan het cumulatieve gevolg 
zijn van meerdere kleinere daden.95 Vervolging is volgens het UNHCR Hand-
book niet hetzelfde als discriminatie en ook niet hetzelfde als strafrechtelijke 
vervolging (het gaat om het Engelstalige onderscheid tussen de begrippen 
‘prosecution’ en ‘persecution’). Het onderscheid tussen strafrechtelijke vervol-
ging en vervolging in de zin van het Vluchtelingenverdrag is in de praktijk 
door de beslismedewerker niet altijd eenvoudig te maken. Strafrechtelijke ver-
volging kan in bepaalde gevallen wel neerkomen op vervolging in de zin van 
het verdrag, als het strafrecht door de autoriteiten in het land van herkomst 
discriminatoir wordt toegepast of als de bestraffing onevenredig is. Ook dis-
criminatie is op zichzelf geen daad van vervolging, maar kan dit onder be-
paalde omstandigheden wel zijn. Bijvoorbeeld als de discriminatie inhoudt dat 
de betrokkene geen toegang (meer) heeft tot onderwijs, of ernstig wordt be-
perkt in zijn mogelijkheden om in zijn levensonderhoud te voorzien.96 Minder 
zware vormen van discriminatie kunnen bij elkaar opgeteld ook leiden tot ver-
volging.97  
In artikel 9 Definitierichtlijn98 staat dat daden moeten worden aangemerkt 
als vervolging als deze zo ernstig van aard zijn, of zo vaak voorkomen dat zij 
een ernstige schending vormen van de grondrechten van de mens, of een sa-
menstel zijn van verschillende maatregelen, waaronder mensenrechtenschen-
dingen, die voldoende ernstig zijn om iemand op een soortgelijke wijze te tref-
fen als hiervoor omschreven.  
In de Definitierichtlijn zijn enkele (niet limitatief bedoeld) vormen ge-
noemd die vervolging kan aannemen: 
 
a) Daden van lichamelijk of geestelijk geweld, inclusief seksueel geweld, 
b) Wettelijke, administratieve, politiële en/of gerechtelijke maatregelen die op zich-
zelf discriminerend zijn of op discriminerende wijze worden uitgevoerd, 
c) Onevenredige of discriminerende vervolging of bestraffing, 
d) Ontneming van de toegang tot rechtsmiddelen, waardoor een onevenredig zware 
of discriminerende straf wordt opgelegd, 
                                                             
95  UNHCR Handbook, par. 52. 
96  UNHCR Handbook, par. 55. 
97  Hiervan is volgens UNHCR Handbook, par. 55, sprake als: ‘[…] they produce, in the mind of 
the person concerned, a feeling of apprehension and insecurity as regards his future existence. 
Whether or not such measures of discrimination in themselves amount to persecution must be 
determined in the light of all the circumstances. A claim to fear of persecution will of course be 
stronger where a person has been the victim of a number of discriminatory measures of this type 
and where there is thus a cumulative element involved.’ 
98  Deze bepaling is in artikel 3.37a Voorschrift Vreemdelingen 2000 omgezet naar nationaal 
recht. 
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e) Vervolging of bestraffing wegens de weigering militaire dienst te vervullen tijdens 
een conflict, wanneer het vervullen van militaire dienst strafbare feiten of hande-
lingen inhoudt die onder de uitsluitingsclausule van artikel 12, lid 2 vallen, 
f) Daden van genderspecifieke of kindspecifieke aard.99 
 
Om te beoordelen of er sprake is van vervolging zal de beslismedewerker 
voornamelijk kennis moeten nemen van de wetgeving- en het beleid, als ook 
van de wijze waarop dit in de praktijk in het land van herkomst wordt toege-
past. De beslismedewerker zal dus per geval moeten beoordelen of het aanne-
melijk is dat een individu structureel wordt gediscrimineerd of wordt bloot-
gesteld aan mensenrechtenschendingen die dermate ernstig en structureel van 
aard zijn dat ze zijn te kwalificeren als vervolging. 
De vervolgingsgronden 
Om onder de definitie van vluchteling te vallen, moet de vrees verband hou-
den met één van de vijf vervolgingsgronden uit het Vluchtelingenverdrag. Dit 
wordt ook wel het nexus-vereiste genoemd. De vijf vervolgingsgronden zijn: 
ras, godsdienst, nationaliteit, het behoren tot een bepaalde sociale groep en het 
hebben van een politieke overtuiging.100 Deze gronden staan limitatief opge-
somd in de eerder geciteerde vluchtelingendefinitie van het Verdrag en zijn 
overgenomen en nader uitgewerkt in de Definitierichtlijn. Ik ga in dit hoofd-
stuk niet nader in op de betekenis van de individuele vervolgingsgronden. In 
het empirisch deel van dit boek zal ik hierop waar relevant een nadere toelich-
ting geven. In het algemeen is nog wel relevant om te vermelden dat het voor 
een gegronde vrees van vervolging niet is vereist dat de asielzoeker daadwer-
kelijk de kenmerken bezit, die aanleiding geven voor de vervolging. Het gaat 
erom dat die kenmerken door de actor van vervolging aan de asielzoeker wor-
den toegeschreven.101 Ook hoeft de asielzoeker niet te bewijzen dat de vervol-
                                                             
99  Artikel 9, tweede lid, Definitierichtlijn. 
100  Van Bennekom en Van der Winden schrijven dat het in Nederland onduidelijk is hoe 
sterk het verband tussen de vervolging en de vervolgingsgrond moet zijn. Het nexus-
vereiste heeft onder andere volgens Bem, in de Nederlandse context relatief weinig be-
tekenis. Het gaat in de Nederlandse jurisprudentie dan ook maar zelden over deze 
vraag. Toch waren Spijkerboer en Vermeulen kritisch over de manier waarop de Afde-
ling dit nexus-vereiste interpreteert. Zij schrijven dat de Afdeling vereist dat de aanvra-
ger aannemelijk maakt dat de actoren van vervolging de intentie hebben de aanvrager te 
vervolgen vanwege een vervolgingsgrond, terwijl het vaststellen van deze intentie vol-
gens Spijkerboer en Vermeulen een onmogelijke opdracht is die een te hoge bewijslast 
aan de aanvrager oplegt. Zij betogen dus terecht dat de gegronde vrees om te worden 
vervolgd verband moet houden met een vervolgingsgrond, niet dat de vervolging zelf 
verband houdt met een vervolgingsgrond.  
101  Artikel 10, tweede lid, Definitierichtlijn. 
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ger de intentie heeft om hem of haar te vervolgen vanwege een vervolgings-
grond, maar uitsluitend of het risico op vervolging dermate hoog is dat de 
vrees hiervoor gegrond is.  
Buiten het land waarvan hij de nationaliteit bezit 
Om in aanmerking te komen voor vluchtelingschap, moet de asielzoeker zich 
bevinden buiten het land waarvan hij de nationaliteit bezit, of waar zijn ge-
wone verblijfsplaats heeft. De vrees voor vervolging moet zien op handelingen 
die in de toekomst in dat land kunnen plaatsvinden. Om dat risico te kunnen 
beoordelen, moet de beslismedewerker weten waar de asielzoeker vandaan 
komt. De nationaliteit van de asielzoeker kan worden vastgesteld aan de hand 
van documenten (zoals een paspoort of ander identiteitsbewijs) en aan de 
hand van de verklaringen van de asielzoeker. 
Niet alleen de nationaliteit, maar ook de herkomst van de asielzoeker is 
voor het onderzoek van de IND van belang. Het kan voorkomen dat er sprake 
is van een binnenlands vluchtalternatief.102 Als de asielzoeker in een ander deel 
van zijn land van herkomst niet gegrond hoeft te vrezen voor vervolging, is er 
in beginsel geen verplichting voor Nederland om de asielzoeker bescherming 
te bieden. De aanwezigheid van een vluchtalternatief kan worden beoordeeld 
op grond van algemene landeninformatie.103  
Geen beschermingsmogelijkheid 
Niet iedereen die vreest voor schending van zijn mensenrechten heeft recht op 
bescherming als vluchteling. Om de vraag te kunnen beantwoorden of inter-
nationale vluchtelingenbescherming noodzakelijk is, moet de IND vaststellen 
dat de asielzoeker in zijn land van herkomst niet de bescherming van de auto-
riteiten kan inroepen. Het hangt af van de omstandigheden in dat land en de 
individuele omstandigheden van het geval of in hoeverre de asielzoeker moet 
aantonen dat hij daadwerkelijk heeft geprobeerd die bescherming te krijgen. 
Indien de asielzoeker geen bescherming heeft gevraagd, kan dit hem in begin-
sel niet tegengeworpen worden als hij terecht vreest voor vervolging door de 
autoriteiten. Het zou onzinnig zijn van iemand te verlangen zich voor bescher-
ming te wenden tot degene van wie hij vervolging vreest, bijvoorbeeld als de 
                                                             
102  UNHCR Handbook, par. 91. 
103  In Guideline nr. 4 van het UNHCR Handbook is bepaald dat een vluchtalternatief niet zo-
maar mag worden tegengeworpen. De beslismedewerker moet daarvoor nagaan of het 
alternatief 1) daadwerkelijk toegankelijk is, 2) er daadwerkelijk bescherming tegen de 
dreigende vervolging wordt geboden, 3) de aanvrager daar niet opnieuw hoeft te vrezen 
en zich niet genoodzaakt voelt om terug te keren naar de plek waar hij gegronde vrees 
heeft, en 4) de asielzoeker aanspraak kan maken op een bepaalde, minimum levensstan-
daard. 
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autoriteiten de actoren van vervolging zijn. Ook als een land in staat van oor-
log of burgeroorlog is, of zich in een andere situatie bevindt waardoor de au-
toriteiten niet effectief in staat zijn bescherming te bieden, kan het de asielzoe-
ker niet worden tegengeworpen dat hij in dat land niet om bescherming heeft 
verzocht.104 Relevante informatiebronnen om de beschermingsmogelijkheid te 
bepalen, zijn algemene landeninformatie – in het bijzonder informatie over het 
rechtssysteem – en de verklaringen van de asielzoeker.  
4.2.1.2 Subsidiaire bescherming: de b-grond 
In de vorige paragraaf heb ik de relevante elementen van de vluchtelingende-
finitie besproken. In deze paragraaf ga ik in op de b-grond van artikel 29 
Vreemdelingenwet 2000. De tekst van de Nederlandse Vreemdelingenwet is 
op dit punt vrijwel identiek aan het EU-recht. In het EU-recht wordt bescher-
ming op de b-grond aangeduid als subsidiaire bescherming. De term subsidi-
aire bescherming is afkomstig uit de Definitierichtlijn. De inhoud van het be-
grip subsidiaire bescherming is grotendeels gebaseerd op de artikelen 2 en 3 
van het EVRM. Artikel 2 bevat het recht op leven en artikel 3 het verbod van 
marteling en van onmenselijke of vernederende bestraffingen.105 Beide bepa-
lingen hebben zich door de jaren heen, onder invloed van het Europese Hof 
voor de Rechten van de Mens (EHRM), ontwikkeld tot een refoulement-ver-
bod.106 In de volgende paragrafen beschrijf ik de voorwaarden om voor subsi-
diaire bescherming in aanmerking te komen. Daarbij ga ik kort in op de 
EHRM-jurisprudentie waarop de beschermingsgrond is gebaseerd. In de De-
finitierichtlijn is in artikel 2, sub d bepaald wie recht heeft op internationale 
bescherming op basis van deze grondslag, namelijk: 
 
‘een onderdaan van een derde land of een staatloze die niet voor de vluchtelingenstatus 
in aanmerking komt, doch ten aanzien van wie er zwaarwegende gronden bestaan om 
aan te nemen dat, wanneer hij naar zijn land van herkomst, of in het geval van een 
staatloze, naar het land waar hij vroeger gewoonlijk verbleef, terugkeert, een reëel risico 
zou lopen op ernstige schade als omschreven in artikel 15, en op wie artikel 17, leden 
1 en 2, niet van toepassing is, en die zich niet onder de bescherming van dat land kan 
of, wegens dat risico, wil stellen’.  
 
De kern van de beoordeling of er behoefte is aan subsidiaire bescherming is 
dus of de asielzoeker een reëel risico loopt op ernstige schade. Op deze elementen 
                                                             
104  UNHCR Handbook, par. 98. 
105  De praktijk van artikel 2 EVRM is in de praktijk wel beperkt, aangezien het weinig aan-
vullende bescherming biedt ten opzichte van artikel 3 EVRM. 
106  EHRM 7 juli 1989 (Soering), RV 1950-2015/1 en EHRM 20 maart 1991 (Cruz Varas), RV 
100/70. 
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ga ik in de volgende paragrafen in. De bescherming die wordt geboden door 
het EVRM, is ruimer dan die door het Vluchtelingenverdrag en het EU-recht 
wordt geboden. Zo is vrees voor medische problematiek door het Hof van Jus-
titie (HvJ EU) uitgesloten van asielbescherming,107 terwijl het EHRM heeft ge-
oordeeld dat hiervan onder zeer specifieke omstandigheden wel sprake van 
kan zijn.108 Het Unierecht verbindt echter verdergaande consequenties aan de 
constatering dat iemand beschermd moet worden. In het EVRM en het Vluch-
telingenverdrag is geen verblijfsrecht gekoppeld aan een beschermingsgrond. 
Het EU-recht verplicht wel tot het toekennen van een verblijfsrecht aan perso-
nen die kwalificeren voor internationale bescherming. Ik ga hieronder eerst in 
op ‘ernstige schade’ en daarna op ‘reëel risico’. 
Ernstige schade 
Ernstige schade bestaat op grond van artikel 29, sub b, Vreemdelingenwet 2000 
uit: 
 
a)  doodstraf of executie; 
b)  foltering, onmenselijke of vernederende behandelingen of bestraffingen, of 
c) ernstige en individuele bedreiging van het leven of de persoon van een burger als 
gevolg van willekeurig geweld in het kader van een internationaal of binnenlands 
gewapend conflict.  
 
De tekst van dit artikel is gelijk aan die van artikel 15, sub a, Definitierichtlijn. 
Dat artikel is gebaseerd op artikel 2 EVRM en houdt in dat een staat die partij 
is bij het EVRM niemand zal terugsturen naar een land waar hij een reëel risico 
loopt de doodstraf te krijgen, of geëxecuteerd te worden.109 Ik zal artikel 2 
EVRM hier niet verder behandelen, omdat het in de praktijk van het asielrecht 
nauwelijks betekenis heeft naast artikel 3 EVRM. Onderdeel b van artikel 15 
Definitierichtlijn is (met name) gebaseerd op de tekst en strekking van artikel 
3 EVRM, dat luidt: ‘Niemand mag worden onderworpen aan folteringen of aan on-
menselijke of vernederende behandelingen of bestraffingen.’ Onderdeel c biedt be-
scherming die deels tevens door artikel 3 EVRM geboden wordt,110 maar moet 
autonoom worden uitgelegd en kan aanvullende bescherming bieden aan per-
sonen die als gevolg van willekeurig geweld in het kader van een gewapend 
                                                             
107  HvJ EU, 18 december 2014, C-542/13, JV 2015/21, m.nt. Battjes.  
108  Vergelijk Terlouw en Zwaan 2005. Zij wijzen op de uitspraken EHRM 2 mei 1997 (D. t. 
het VK/St. Kitts), RV 1997, 70, m.nt. Terlouw en EHRM 27 mei 2008 (N. t. het VK), JV 
2015/58, m.nt. Larsson, EHRC 2015/50, m.nt. Den Heijer. 
109  Zie ook Protocol No. 13 bij het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en 
de fundamentele vrijheden, inzake de afschaffing van de doodstraf onder alle omstan-
digheden. 
110  ABRvS 25 mei 2009, JV 2009, 29 (m.nt. Boeles), r.o. 2.3.8. 
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conflict een reëel risico lopen op ernstige schade.111 De verdragsluitende par-
tijen hebben zich niet alleen verplicht om zichzelf te onthouden van gedragin-
gen die door artikel 3 EVRM verboden zijn. Het is op grond van de uitspraken 
van het EHRM inzake artikel 3 EVRM tevens verboden iemand uit te zetten 
naar een plaats waar er een reëel risico bestaat dat hij aan dergelijke gedragin-
gen zal worden onderworpen.112 Een breed spectrum aan gedragingen kan val-
len binnen de reikwijdte van artikel 3 EVRM.113 Deze gedragingen lopen uiteen 
van langdurige detentie onder slechte omstandigheden tot verkrachting en het 
toepassen van martelmethodes. Ook de persoonlijke omstandigheden en ken-
merken van (in het geval van een asielprocedure) de asielzoeker zijn van be-
lang om te betrekken in de vraag of hij door artikel 3 EVRM tegen een bepaalde 
gedraging wordt beschermd. Zo zal bijvoorbeeld ten aanzien van kinderen of 
mensen met een zwakke gezondheid eerder van een onmenselijke behande-
ling worden gesproken dan bij gezonde volwassenen.114 
Artikel 3 EVRM biedt primair bescherming tegen onmenselijke handelen 
van (vertegenwoordigers van) de staat. Maar artikel 3 EVRM beschermt ook 
tegen handelingen van anderen waartegen de staat geen bescherming kan of 
wil bieden.115 Ook biedt artikel 3 EVRM asielzoekers bescherming tegen uit-
zetting als de leef- en detentieomstandigheden in het ontvangende land zoda-
nig slecht zijn, dat bij voorbaat duidelijk is dat een asielzoeker bij uitzetting 
naar dat land een reëel risico loopt op een vernederende behandeling.116 In de 
zaak N.S. oordeelde ook het HvJ EU dat als een land kampt met ernstige sys-
tematische tekortkomingen in zijn asielsysteem, terugzenden van een asielzoe-
ker naar dat land niet is toegestaan vanwege de te verwachten schending van 
het verbod op onmenselijke behandeling van artikel 4 van het Handvest van 
de Grondrechten van de Europese Unie.117 
                                                             
111  HvJ EU 19 februari 2009  (Elgafaji t. Staatssecretaris van Justitie), C-465/07, NJCM-Bulletin 
2009, p. 456-463, m.nt. M. den Heijer en EHRM 28 juni 2011 (Sufi en Elmi t. United King-
dom), nrs. 8319/07 & 11449/07, m.nt. Battjes. 
112  Zie de eerder geciteerde uitspraken van het EHRM Soering en Cruz Varas. 
113  Zie Wouters 2009, p. 221-246. In EHRM 25 februari 1982 (Campbell and Cosans v. United 
Kingdom), nr. 7511/76 en 7743/76, par. 26, oordeelde het EHRM zelfs dat het enkele drei-
gen met marteling onder omstandigheden al voldoende kan zijn om tot schending van 
artikel 3 EVRM te komen. 
114  Wouters 2009, p. 227. 
115  EHRM 29 april 1997 (H.L.R. v. France), par. 32 en EHRM 17 december (Ahmed v. Austria), 
1996, par. 44. 
116  EHRM 21 januari 2011 (M.S.S. t. België en Griekenland), nr. 30696/09, JV 2011/68, m.nt. 
Battjes. 
117  HvJ EU 21 december 2011 (N.S. t. Staatssecretaris), C-411/10.  
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In uitzonderlijke gevallen kan ook de gezondheidssituatie van de vreem-
deling ertoe leiden dat het uitzetten van hem kan leiden tot schending van 
artikel 3 EVRM.118 
Er kan pas worden gesproken van een onmenselijke behandeling als de 
gedragingen van een ‘minimum level of severity’, een zekere mate van ernst, zijn. 
Of er sprake is van de gevraagde mate van ernst, dient de beslismedewerker 
per geval te beoordelen. Het EHRM heeft beslismedewerkers handvatten ge-
geven door uiteen te zetten hoe het zelf deze beoordeling uitvoert. Deze hand-
vatten zijn echter zeer ruim geformuleerd.119 Naast de eerder genoemde leef-
tijd en medische situatie van de asielzoeker, dient de beslismedewerker ook 
rekening te houden met andere persoonsgebonden factoren.120  
Een reëel risico  
De beslismedewerker van de IND heeft niet primair als doel om vast te stellen 
of de asielzoeker in het verleden is gemarteld, of was onderworpen aan een 
                                                             
118  EHRM 2 mei 1997 (D. t. VK), nr. 30240/96, RV 1997, 70, m.nt. Terlouw, EHRM 9 maart 
2010 (R.C. t. Zweden), JV 2010/147, m.nt. T.P. Spijkerboer, EHRM 13 december 2016 (Pa-
poshvili t. België), nr. 41738/10. 
119  In bijvoorbeeld EHRM 27 mei 2008 (N. v. United Kingdom), nr. 26565/05, par. 29, EHRM 
11 juli 2006 (Jalloh v. Germany), no. 54810/00, par. 67, EHRM 29 april 2002 (Pretty v. the 
United Kingdom), nr. 2346/02, para 52, overweegt het EHRM: ‘the assessment of this mini-
mum level of severity is relative; it depends on all the circumstances of the case, such as the du-
ration of the treatment, its physical and mental effects and, in some cases, the sex age and state of 
health of the victim […] the suffering which flows from naturally occurring illness, physical or 
mental, may be covered by Article 3, where it is, or risks being exacerbated by treatment, whether 
flowing from conditions of detention, expulsion or other measures, for which the authorities can 
be held responsible.’ 
120  EHRM 11 januari 2007 (Salah Sheekh t. Nederland), nr. 1948/04, JV 2007/30, m.nt. Vermeu-
len. Het EHM oordeelde dat de veiligheidssituatie in Somalië voor verschillende groe-
pen sterk uiteen liep, hoewel de situatie in het algemeen als relatief veilig werd bestem-
peld. In de hiervoor genoemde zaak betrof het een asielzoeker die behoort tot de Ashraf, 
onderdeel van de Reer Hamar. Dit is een minderheidsgroep in Somalië. Het EHRM over-
woog dat de aanvrager, omdat hij behoorde tot deze groep, niet in staat zou zijn om 
bescherming te krijgen van een meerderheidsclan in de relatief veilige gebieden Soma-
liland en Puntland. Individuen die zich niet tot een meerderheidsclan kunnen wenden 
voor bescherming, liepen volgens een Nederlands ambtsbericht uit 2004 een grote kans 
te belanden in miserabele omstandigheden, zonder kans te maken op succesvolle inte-
gratie in de samenleving in het ontvangende land. Hoewel terugkeer naar deze gebieden 
dus volgens het EHRM in het algemeen toelaatbaar was in het licht van artikel 3 EVRM, 
was het EHRM van oordeel dit niet het geval was voor leden van deze minderheids-
groep. 
80 Hoofdstuk 4 
――― 
onmenselijke behandeling.121 Hij moet beoordelen of de asielzoeker een reëel 
risico loopt op ernstige schade in de toekomst. Dit betekent dat de asielzoeker 
niet precies hoeft te specificeren welk risico hij denkt te lopen. Op basis van de 
situatie in het land van herkomst in combinatie met het persoonlijke verhaal 
en de individuele kenmerken van de asielzoeker, moet de beslismedewerker 
een inschatting maken van de waarschijnlijkheid dat de asielzoeker na uitzet-
ting het risico zou lopen op een onmenselijke behandeling. De kern van de 
beoordeling ziet dus op de voorzienbare gevolgen voor de asielzoeker bij ver-
wijdering naar een ander land.122 Deze voorzienbare gevolgen moeten worden 
beoordeeld in het licht van de algemene situatie in dat land (meestal het land 
van herkomst), de persoonlijke omstandigheden van de asielzoeker en hetgeen 
de asielzoeker eerder heeft meegemaakt. Deze risicomaatsaf wordt door 
Boeles en Wouters als volgt samengevat: ‘[the risk is defined as] a real, personal 
and foreseeable) risk exceeding the mere possibility of being subjected to proscribed ill-
treatment’.123  
In het algemeen oordeelt het EHRM dat naarmate het algemene gewelds-
niveau in een land hoger is, het waarschijnlijker is dat de autoriteiten in land 
van herkomst (aldus het EHRM) systematisch mensen onmenselijk zullen be-
handelen en hoe meer aanleiding er is om een reëel risico op schending van 
artikel 3 EVRM aan te nemen.124 Om dit te kunnen beoordelen zal de beslisme-
dewerker zich op basis van landeninformatie een beeld moeten vormen van 
de veiligheidssituatie in het land van herkomst en van de positie van verschil-
lende groeperingen binnen dat land. Hoe minder systematisch personen in een 
land van herkomst volgens de informatie over dat land onmenselijk worden 
behandeld, hoe meer de beslismedewerker individuele aspecten zal moeten 
betrekken bij zijn beoordeling. Daarbij valt te denken aan de politieke activi-
teiten die de asielzoeker in zijn land van herkomst heeft ondernomen, maar 
bijvoorbeeld ook wat hij eerder aan onmenselijke behandeling heeft onder-
gaan. Ten slotte zal de beslismedewerker bij de beoordeling van het risico ook 
moeten betrekken wat personen uit de directe omgeving en vergelijkbare in-
dividuen uit dezelfde politieke of sociaal-culturele groep hebben meegemaakt. 
De beslismedewerker zal deze beoordeling primair moeten uitvoeren op basis 
van landeninformatie van overheden, informatie van UNHCR, het European 
Asylum Support Office (EASO) en rapporten van NGO’s.  
                                                             
121  Bewijs ten aanzien van een in het verleden ondergane onmenselijke behandeling is na-
tuurlijk onder omstandigheden wel een sterke indicatie dat het risico daarop in de toe-
komst groot is. 
122  EHRM 17 juli 2008 (N.A. t. VK), nr. 25904/07, JV 2008/329, m.nt. Spijkerboer, par. 113. 
123  Boeles 2009, p. 299 en Wouters 2009, p. 247 en EHRM 30 oktober 1991 (Vilvarajah), RV 
1991, 19, m.nt. Vermeulen. 
124  EHRM 17 juli 2008 (N.A. t. VK), nr. 25904/07, JV 2008/329, m.nt. Spijkerboer, par. 117. 
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4.2.2 De bewijsmaatstaf en bewijsvoeringslast 
In de vorige paragrafen heb ik op hoofdlijnen beschreven welke elementen in 
een asielprocedure vastgesteld moeten worden (de bewijsomvang). Over al 
deze elementen is nog veel meer geschreven. Indien meer informatie nodig is 
om het handelen van medewerkers van de IND te begrijpen, zal ik daarop na-
der ingaan in de volgende hoofdstukken waarin ik hun handelen beschrijf. De 
kern van de beoordeling van vluchtelingschap komt neer op de vraag of er 
sprake is van een ‘gegronde vrees voor vervolging’. Bij subsidiaire bescher-
ming moet er sprake zijn van een ‘reëel risico op ernstige schade’. In de vol-
gende paragrafen ga ik na met welke mate van zekerheid de gegrondheid van 
de vrees en het realiteitsgehalte van het risico moet worden aangetoond en wie 
verantwoordelijk is voor de bewijsvoering en dus voor het aandragen van de 
informatie op basis waarvan die inschatting kan worden gemaakt. Deze on-
derwerpen zijn slechts in beperkte mate geregeld in internationaal of EU-recht 
waarin slechts een aantal richtpunten worden gegeven.125 
4.2.2.1 De bewijsmaatstaf 
Zoals ik al meerdere malen heb opgemerkt, is het in het asielrecht onmogelijk 
om met volledige zekerheid te bewijzen dat iemand behoefte heeft aan inter-
nationale bescherming. Ook de asielzoeker kan geen absolute zekerheid ver-
schaffen aan de beslismedewerker en heeft per definitie een bewijsprobleem. 
De opstellers van het Vluchtelingenverdrag, van de Definitierichtlijn en de Ne-
derlandse wetgever hebben met deze omstandigheid rekening gehouden. Be-
slismedewerkers moeten om die reden een beoordeling maken van de waar-
schijnlijkheid van vervolging of ernstige schade. Deze beoordeling moet op in-
dividuele basis worden gemaakt.126 Het waarschijnlijkheidscriterium voor 
vluchtelingschap is in dit verband een ‘gegronde vrees’ en ten aanzien van 
ernstige schade een ‘reëel risico’. Lidstaten van de EU zijn in beginsel vrij om 
eigen standaarden aan te leggen ten aanzien van de bewijsmaatstaf, zolang 
deze niet dermate hoog zijn, dat het voor de asielzoeker (nagenoeg) onmoge-
lijk wordt daaraan te voldoen.127 De maatstaf die hiervoor in Nederland wordt 
gehanteerd is ‘aannemelijkheid’. Artikel 31, eerste lid Vw2000 schrijft voor dat 
een asielaanvraag wordt afgewezen als de vreemdeling niet aannemelijk maakt 
dat zijn aanvraag is gegrond op omstandigheden die, hetzij op zichzelf, hetzij 
in verband met andere feiten, een rechtsgrond voor verlening vormen. Hij 
moet dus aannemelijk maken dat zijn vrees voor vervolging gegrond is, dan 
wel dat hij een reëel risico loopt op ernstige schade. De beoordeling van deze 
                                                             
125  Noll 2006, p. 295. 
126  Artikel 4, derde lid, Definitierichtlijn. 
127  Reneman 2014, p. 185. Een te hoge bewijsstandaard zou leiden tot schending van het 
EU-rechtelijke effectiviteitsbeginsel. 
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‘aannemelijkheid’ ziet op twee aspecten. Ten eerste bestaat de aannemelijk uit 
de geloofwaardigheid van het asielrelaas waaruit vermoedens voortvloeien 
over wat de asielzoeker bij terugkeer te wachten staat en ten tweede uit de 
beoordeling of die vermoedens zwaarwegend genoeg zijn om voor internatio-
nale bescherming te kwalificeren. In paragraaf 2.3. van dit deel, waar ik nader 
inga op de verklaringen van de asielzoeker, beschrijf ik de wijze waarop me-
dewerkers van de IND de geloofwaardigheid en zwaarwegendheid moeten 
vaststellen en op de informatiebronnen die daarbij vooral worden gebruikt. 
4.2.2.2 De bewijsvoeringslast 
Het uitgangspunt voor de verdeling van de bewijsvoeringslast in verband met 
asielaanvragen is in Nederland neergelegd in artikel 3.111 lid 1 Vb 2000. Het 
betreft de Nederlandse omzetting van artikel 4, eerste lid, Definitierichtlijn 
waarin is bepaald dat ‘bij de aanvraag tot het verlenen van de verblijfsvergun-
ning […] door de vreemdeling in persoon alle gegevens [worden] verstrekt 
waaronder begrepen de relevante documenten, op basis waarvan in samen-
werking met de vreemdeling beoordeeld kan worden of er een rechtsgrond 
voor verlening van de vergunning aanwezig is’. De verantwoordelijkheid voor 
het verstrekken van gegevens ligt dus primair bij de asielzoeker, maar wordt 
gedeeld met de beslissingsautoriteit.128 Dit uitgangspunt komt overeen met het 
systeem van de Awb dat ik in het eerste deel van dit hoofdstuk heb beschre-
ven. Het is niet verwonderlijk dat voor dit uitgangspunt gekozen is. De asiel-
zoeker is immers de enige die weet wat hem is overkomen.129 Daarnaast is de 
asielzoeker degene die aan de IND vraagt een beslissing te nemen. Hij draagt 
dus in beginsel de bewijslast en het is dus in eerste instantie aan hem het rele-
vante bewijs aan te voeren. Dit is in overeenstemming met zowel jurispruden-
tie van het EHRM130 als het Handbook van de UNHCR.131 Deze verantwoorde-
lijkheid reikt echter niet zover dat de asielzoeker de verantwoordelijkheid 
voor de bewijsvoering alleen draagt. Hij deelt deze verantwoordelijkheid met 
de IND.132 Als de asielzoeker een begin van bewijs levert, is het aan de staat 
                                                             
128  Zie ook Reneman 2014, p. 202-208. 
129  Zie ook Spijkerboer en Vermeulen 2005, p. 265 en UNHCR Handbook, par. 195. 
130  EHRM, 5 juli 2005 (Said t. Nederland), nr. 2345/02, par. 49, ‘it is nevertheless incumbent 
on persons who allege that their expulsion would amount to a breach of Article 3 to 
adduce, to the greatest extent practically possible, material and information allowing the 
authorities of the Contracting State concerned, as well as the Court, to assess the risk a 
removal may entail’. 
131  UNHCR Handbook, par. 195. 
132  Vergelijk UNHCR Handbook, par. 196, waarin staat: ‘Thus, while the burden of proof in prin-
ciple rests on the applicant, the duty to ascertain and evaluate all the relevant facts is shared 
between the applicant and the examiner. Indeed, in some cases, it may be for the examiner to use 
all the means at his disposal to produce the necessary evidence in support of the application. Even 
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om eventuele twijfel over dat bewijs te weerleggen. Doet de staat dit niet, dan 
moet de IND uitgaan van een bewijsvermoeden. Een goed voorbeeld vormt de 
zaak van R.C. tegen Zweden. In die uitspraak had een arts verklaard dat de lit-
tekens van een asielzoeker waren veroorzaakt door marteling. De arts was 
geen expert in het herkennen van littekens. Toch nam het EHRM aan dat het 
aan de staat was om eventuele twijfels over de oorzaak van de verwondingen 
weg te nemen. Het EHRM overwoog:  
 
‘While the burden of proof, in principle, rests on the applicant, the Court disagrees 
with the Government’s view that it was incumbent upon him to produce such expert 
opinion. In cases such as the present one, the State has a duty to ascertain all relevant 
facts, particularly in circumstances where there is a strong indication that an appli-
cant’s injuries may have been caused by torture.’133 
 
Sindsdien heeft het EHRM zijn visie op de bewijslastverdeling verder aange-
scherpt. In de zaak I. tegen Zweden maakte het EHRM bijvoorbeeld duidelijk 
dat zelfs wanneer het asielrelaas ongeloofwaardig is, het aan de staat is om te 
onderzoeken welk risico een asielzoeker loopt vanwege zichtbare littekens, 
ongeacht hoe die littekens zijn ontstaan.134 
Meer handvatten voor het bepalen van de verdeling van de bewijsvoe-
ringslast worden geboden door het Unierecht. Het hierboven genoemde arti-
kel 4 van de Definitierichtlijn en artikel 41 van het Handvest van de Grond-
rechten van de Europese Unie (Handvest) geven de Unierechtelijke eisen voor 
de beoordeling van feiten en omstandigheden bij het behandelen van een asiel-
aanvraag. Uit het beginsel van goed bestuur, dat is neergelegd in artikel 41 
Handvest, vloeit voort dat iedereen recht heeft op een onpartijdige en billijke 
behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn.135 Dit betekent, aldus 
het tweede lid, dat iedereen dient te worden gehoord, voordat een nadelige 
                                                             
such independent research may not, however, always be successful and there may also be state-
ments that are not susceptible of proof. In such cases, if the applicant’s account appears credible, 
he should, unless there are good reasons to the contrary, be given the benefit of the doubt.’ En 
EHRM 28 februari 2008 (Saadi t. Italië), nr. 37201/06, par. 129. ‘it is in principle for the ap-
plicant to adduce evidence capable of proving that there are substantial grounds to believing that 
[…] he would be exposed to a real risk of being subjected to treatment contrary to Article 3. Where 
such evidence is adduced, it is for the Government to dispel any doubts about it.’ 
133  EHRM 9 maart 2010 (R.C. t. Zweden), JV 2010/147, m.nt. T.P. Spijkerboer. 
134  EHRM 5 september 2013 (I. t. Zweden), nr. 61204/09, JV 2013/374, Uitspraken ECHR, m.nt. 
Den Heijer. 
135  Het Handvest ziet in beginsel niet op het handelen van bestuursorganen van lidstaten 
van de EU. Wel moeten nationale rechters het nationale recht en nationale beginselen 
zoveel mogelijk conform de Unierechtelijke beginselen interpreteren als lidstaten Euro-
pese richtlijnen toepassen. Zie ook HvJ EU 17 januari 2008 (Navarro), zaak C-246/06 en S. 
Prechal en R.J.G.M. Widdershoven (red.), Inleiding tot het Europees Bestuursrecht, (vierde 
druk), Nijmegen: Ars Aequi Libri 2017, p. 154. 
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maatregel wordt genomen en dat er toegang tot het dossier moet worden ver-
leend met inachtneming van het gerechtvaardigde belang van de vertrouwe-
lijkheid en het beroeps- en het zakengeheim. De beslissingsautoriteit heeft op 
basis van dit artikel de plicht om haar beslissingen met redenen te omkleden. 
In artikel 10, derde lid van de herziene Procedurerichtlijn is bepaald dat de 
lidstaten erop moeten toezien dat de beslissingen van de beslissingsautoriteit 
over verzoeken om internationale bescherming zijn gebaseerd op een deugde-
lijk onderzoek. In dit kader moeten de lidstaten onder meer zorgen voor de 
mogelijkheid voor het personeel dat de verzoeken behandelt en daarover be-
slist, om telkens wanneer dat nodig is, advies te vragen van deskundigen over 
specifieke kwesties. In medische kwesties is dit zelfs geëxpliciteerd in artikel 
18 Procedurerichtlijn, waarin de plicht voor de beslissingsautoriteit is opgeno-
men om een medisch onderzoek te regelen, of de verzoeker in staat te stellen 
om dit te regelen, uitgevoerd door gekwalificeerde beroepsbeoefenaars als de 
beslissingsautoriteit dit relevant acht voor de behandeling van het asielver-
zoek. 
De betekenis van de in artikel 4 Definitierichtlijn neergelegde samenwer-
kingsplicht is door het HvJ EU verder uitgewerkt in de zaak M.M. tegen Ierland. 
136 Het HvJ EU beantwoordde in deze zaak prejudiciële vragen van de Ierse 
rechter en oordeelde dat de beoordelende instantie alle relevante gegevens van 
het geval zorgvuldig en onpartijdig moet onderzoeken en dat met de verzoe-
ker moet worden samengewerkt om alle elementen die het verzoek kunnen 
staven te verzamelen.137 Het HvJ EU onderscheidde in dat proces twee fases, 
de feitenvaststelling en de beoordeling van die feiten. De samenwerkings-
plicht geldt volgens het HvJ EU alleen voor de fase van feitenvaststelling. Vol-
gens Advocaat-Generaal Bot, zoals blijkt uit zijn conclusie in de zaak M. tegen 
Ierland, betekent het begrip samenwerking immers dat beide partijen samen 
werken aan een gemeenschappelijk doel, namelijk de beoordeling van de rele-
vante elementen.138 De verzoeker is degene die in de visie van Bot de proce-
dure inleidt. Hij is tevens de enige die zijn persoonlijke achtergrond evenals 
de context ervan concreet kan uiteenzetten en de eerste nuttige inlichtingen 
kan verstrekken. De verzoeker dient daarnaast mee te werken aan de proce-
dure door op een bepaalde datum persoonlijk te verschijnen, door de docu-
menten en de voorwerpen die in zijn bezit zijn en die relevant zijn voor de 
behandeling van de aanvraag te overhandigen en door te aanvaarden dat zijn 
verklaringen worden geregistreerd.139 
                                                             
136  Zie het arrest HvJ EU 22 november 2012 (M.M. t. Ierland), zaak C-277/11, ECLI:EU:C: 
2012:744, 2013/8, m.nt. P. van Reenen, EHRC 2013/50, m.nt. Woltjer, RV 2013/63, m.nt. K. 
Zwaan en RV 1950-2015/15, m.nt. R. Severijns. Zie daarnaast Severijns 2013..  
137  HvJ EU, 26 april 2012, zaak C-277/11 (M.M. t. Ierland), r.o. 66. 
138  HvJ EU, 26 april 2012, zaak C-277/11 (M.M. t. Ierland), conclusie A-G Bot. 
139  HvJ EU, 26 april 2012, zaak C-277/11 (M.M. t. Ierland), r.o. 63. 
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De lidstaat heeft aan de andere kant ook verplichtingen. Bot geeft hiervoor 
als reden de moeilijkheden die de asielzoeker kan ondervinden bij het verga-
ren van bewijsmateriaal.140 Daarnaast dient de lidstaat rekening te houden met 
de psychosociale noodsituatie waarin de asielzoeker zich kan bevinden en met 
de mogelijkheid dat de asielzoeker bij het ontvluchten van zijn land slechts het 
strikte minimum aan spullen heeft kunnen meenemen en dus niet beschikt 
over identiteitsdocumenten of schriftelijk materiaal dat zijn verklaringen kan 
ondersteunen.141 Het HvJ EU lijkt aan te sluiten bij de overwegingen van Bot 
en overweegt dat de lidstaat met de verzoeker moet samenwerken om alle in-
formatie te verzamelen die het verzoek kan staven.142 
Zoals we hierboven hebben gezien, zijn de verantwoordelijkheden in het 
kader van de feitenvaststelling in het Nederlandse bestuursrecht ook verdeeld 
tussen de aanvrager van beschikking en het bestuur.143 De asielzoeker heeft op 
grond van artikel 4:2, tweede lid, Awb een informatie- en medewerkingsplicht. 
Op het bestuur rust op grond van artikel 3:2 Awb een onderzoeksplicht. Deze 
plicht houdt in dat het aan de beslismedewerker is om uit eigen beweging de 
kennis te vergaren die nodig is voor het uitoefenen van zijn bevoegdheid. In 
overweging 66 van de uitspraak M.M. tegen Ierland geeft het HvJ EU iets meer 
houvast met betrekking tot de vraag in welke gevallen de beslissingsautoriteit 
verantwoordelijk is voor de feitenvaststelling. Het HvJ EU overwoog: ‘boven-
dien heeft een lidstaat mogelijkerwijze gemakkelijker toegang tot bepaalde 
soorten documenten dan de verzoeker’. Het HvJ EU legt dus een onderzoeks-
plicht bij de lidstaat, als de lidstaat beter in staat is om bepaalde documenten 
te verkrijgen dan de asielzoeker. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedoeld op 
landeninformatie en bijvoorbeeld gegevens uit informatiesystemen van an-
dere overheidsdiensten (zoals de Basisregistratie Personen (BRP) of European 
Dactyloscopy EURODAC).  
Het eerder besproken Nederlandse bestuursrecht geeft meer handvatten 
om te bepalen wanneer een bestuursorgaan een deel van de bewijsvoeringslast 
moet overnemen. Als we bovenstaande vraag vertalen naar het begrippenka-
der van het bestuursrecht ziet deze op de vraag waar de informatieplicht van 
de asielzoeker stopt en de onderzoeksplicht van de IND begint. De informa-
tieplicht van de asielzoeker wordt door twee belangrijke criteria beperkt. Van 
hem kan alleen worden verwacht dat hij de gegevens levert die voor de be-
handeling van de aanvraag nodig zijn en waarover hij redelijkerwijs de be-
schikking kan krijgen. Wanneer de asielzoeker deze gegevens heeft overge-
legd, kan de IND onder omstandigheden toch gehouden zijn om een deel van 
de bewijsvoeringslast te dragen. Het gaat dan bijvoorbeeld om gevallen 
                                                             
140  HvJ EU, 26 april 2012, zaak C-277/11 (M.M. t. Ierland), r.o. 64. 
141  HvJ EU, 26 april 2012, zaak C-277/11 (M.M. t. Ierland), r.o. 66. 
142  HvJ EU, 26 april 2012, zaak C-277/11 (M.M. t. Ierland), r.o. 66. 
143  Artikel 4:2, lid 2, Awb en artikel 3:2 Awb. 
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waarin de IND al beschikt over de gegevens of dat de feiten in het ‘bewijsdo-
mein’ van het bestuursorgaan liggen doordat ze bijvoorbeeld bij een ander be-
stuursorgaan makkelijk zijn op te vragen door de beslismedewerker en niet 
door de asielzoeker. Ook de aard van de gegevens en de aard van de bestuurs-
bevoegdheid zijn van belang om te bepalen of het aan de IND is om zelf bewijs 
te verzamelen.  
Daarnaast geeft het bestuursrecht aanwijzingen om te bepalen wanneer 
het bestuur verplicht is om aan zijn onderzoeksplicht te voldoen door advies 
te vragen aan een deskundige. Het is daarvoor met name van belang of bij de 
besluitvorming gegevens moeten worden beoordeeld die slechts door een des-
kundige gefundeerd kunnen worden beoordeeld.144 Het belang dat de asiel-
zoeker heeft bij het inwinnen van advies, de praktijk van het bestuursorgaan 
ten aanzien van het inwinnen van advies en het mogelijke tijdverlies en de 
kosten die zijn gemoeid met het inschakelen van een adviseur zijn ook rele-
vant.145 Er zijn dus wel degelijk gevallen waarin de beslismedewerker kan wor-
den verplicht tot het instellen van onderzoek. Het laten verrichten van des-
kundigenonderzoek kan derhalve op grond van het algemeen bestuursrecht 
niet in alle gevallen worden beschouwd als een aan de asielzoeker verleende 
gunst. In sommige gevallen is de IND hiertoe verplicht. 
Begeleiding van de asielzoeker 
De samenwerkingsplicht brengt tevens tot uitdrukking dat de IND de asiel-
zoeker moet begeleiden bij zijn aanvraag. Hierbij moet de IND rekening hou-
den met de situatie dat de asielzoeker waarschijnlijk niet in staat is te beoorde-
len of zijn aanvraag voldoet aan de beschermingsgronden, of niet (meteen) het 
voor de behandeling van het onderzoek (meest) geschikte bewijsmateriaal kan 
overleggen. Op grond van artikel 3:2 Awb heeft de IND de plicht om de vreem-
deling in te lichten over de omvang van de bewijslast en de wijze waarop de 
hij hieraan kan voldoen. Dit is verder uitgewerkt in artikel 38, tweede lid VW 
2000, waarin staat dat:  
 
‘Onze Minister de vreemdeling erop [wijst] dat hij elementen en bevindingen aanne-
melijk moet maken [die een rechtsgrond voor vergunningverlening vormen]. Daarbij 
wordt [de vreemdeling] erop gewezen [door het bestuur] dat hij daartoe verklaringen 
moet afleggen en alle bewijsmiddelen waarover hij beschikt of redelijkerwijs de beschik-
king kan krijgen moet overleggen.’  
 
De IND heeft met andere woorden een begeleidingsplicht. De samenwerkings-
plicht en de begeleidingsplicht lijken sterk op elkaar. Op grond van de bege-
leidingsplicht dient de IND het onderzoek naar de feiten te dirigeren. Deze 
                                                             
144  Böring en De Graaf 2016, p. 317.  
145  Böring en De Graaf 2016, p. 318. 
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plicht kan worden ingevuld door middel van het geven van voldoende voor-
lichting en het horen van de vreemdeling. In de zaak ‘Winterbewaarprei’ oor-
deelde de ABRvS dat het bestuursorgaan een aanvraag niet kan afwijzen op 
basis van het ontbreken van bewijsstukken, als het bestuursorgaan niet eerst 
om die stukken heeft verzocht.146 Daarnaast moet het bestuur voldoende gele-
genheid bieden om het bewijsmateriaal te verstrekken.  
De Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (ACVZ)147 is uitgebreid 
ingegaan op deze plicht in haar advies over de geloofwaardigheidsbeoorde-
ling en wijst erop dat het in dit verband voor de asielzoeker van belang is dat 
Vluchtelingenwerk Nederland, de advocaat van de asielzoeker en de IND tij-
dige en volledige voorlichting geven over wat van hem wordt verwacht.148 De 
begeleiding die in het kader van de samenwerkingsplicht wordt geboden, be-
perkt zich volgens de ACVZ niet tot het geven van voorlichting voorafgaand 
aan de start van de asielprocedure, maar houdt ook nadere verplichtingen in 
voor hoor- en beslismedewerkers van de IND.149 Op grond van deze plicht kan 
van de hoormedewerker worden verwacht dat hij open staat voor de persoon-
lijke en culturele omstandigheden die het relaas van de asielzoeker mede kleu-
ren. De hoormedewerker moet daarnaast tijdens de gehoren de asielzoeker di-
rect wijzen op mogelijke lacunes, tegenstrijdigheden of ongerijmdheden in zijn 
relaas en er zich tegelijkertijd bewust van te zijn dat zijn eigen perceptie eraan 
in de weg kan staan het relaas direct goed te begrijpen. Daarnaast moet de 
hoormedewerker volgens de ACVZ de asielzoeker zo vroeg mogelijk wijzen 
op het ontbreken van documenten die nodig zijn voor de beoordeling van zijn 
verzoek. De asielzoeker moet vervolgens de tijd en gelegenheid krijgen om die 
documenten alsnog over te leggen of om te verantwoorden waarom hij daar-
toe niet in staat is. 
Ook van beslismedewerker van de IND wordt een open houding verwacht 
bij de beoordeling van de geloofwaardigheid van het asielrelaas. Dit houdt 
volgens de ACVZ in dat doelredeneringen uit den boze zijn en zelfs dat de 
beslismedewerker, zo nodig, verschillende scenario’s nagaat. Daarbij is het aan 
de beslismedewerker om de correcties en aanvullingen op het verslag van de 
gehoren en de zienswijze op het voornemen kritisch en constructief bij zijn 
beoordeling te betrekken. Van de beslismedewerkers wordt tevens verwacht 
dat zij in het besluit gestructureerd en helder gemotiveerd vermelden welke 
                                                             
146  ABRvS 19 augustus 1999 (Winterbewaarprei), ECLI:NL:RVS:1999:AN611, AB 1999, 403, 
m.nt. M. Schreuder-Vasblom. 
147  De auteur werkte gedurende deze periode bij de ACVZ en heeft meegewerkt aan het 
advies over de geloofwaardigheid. 
148  ACVZ 2016/1, p. 34. De ACVZ wijst erop dat in artikel 12 van de Procedurerichtlijn de 
plicht voor de bevoegde autoriteit is opgenomen om zorg te dragen voor een goede in-
formatievoorziening aan de asielzoeker. In artikel 38, tweede lid, van de Vw 2000 is de 
bewijsvoorlichtingsplicht aan de asielzoeker opgenomen. 
149  ACVZ 2016/1, p. 34. 
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elementen tot de kern van het relaas behoren, welke elementen naar hun oor-
deel geloofwaardig zijn en welke niet. Vervolgens moet uit het besluit blijken 
welk gewicht aan de individuele elementen in onderlinge samenhang wordt 
toegekend en waarom het geheel daarvan leidt tot het besluit een aanvraag af 
te wijzen. 
Strik betoogt in haar noot bij een uitspraak van de ABRvS uit 2007 dat de 
samenwerkingsplicht veel meer dan in de praktijk het geval is, vraagt om een 
interactief proces, waarin verschillende contactmomenten tussen de vreemde-
ling en IND zijn opgenomen.150 Daardoor zou de IND ook in staat worden ge-
steld om openheid te geven over alle aspecten van het beoordelingsproces: 
over de relevantie van de aangevoerde informatie, documenten en argumen-
ten, over ontbrekende en aanwezige informatie. Vervolgens zou de IND met 
de vreemdeling moeten overleggen hoe en wanneer hij het nodige bewijs zou 
kunnen leveren en hoe de IND hem daarin kan bijstaan. Battjes gaat minder 
ver, maar betoogt wel dat het van belang is dat de vreemdeling daadwerkelijk 
de gelegenheid krijgt om de in het voornemen genoemde gebreken te herstel-
len. Dit lijkt in lijn met de in paragraaf 3.1.3.1. genoemde ‘Winterbewaarprei’-
uitspraak. De richtlijn geeft volgens Battjes geen aanknopingspunten om te 
concluderen dat de IND gehouden zou zijn om een deel van het bewijs te ver-
zamelen.151 Wel moet de IND er in ieder geval voor zorgen dat de asielzoeker 
weet wat hij moet bewijzen, hoe hij dit kan bewijzen en hij moet de asielzoeker 
voldoende gelegenheid geven om het bewijs ook daadwerkelijk te kunnen ver-
zamelen. Het is daarbij onvoldoende om slechts voorafgaand aan de asielpro-
cedure hierover algemene informatie te verstrekken en om de asielzoeker kort 
voordat zijn aanvraag wordt afgewezen op de hoogte te stellen van de redenen 
daarvoor.  
4.2.3 De bewijsmiddelen 
In de vorige paragrafen heb ik beschreven welke informatiebronnen vooral 
relevant zijn bij het leveren van bewijs ten aanzien van de verschillende ele-
menten van de definities van vluchtelingschap en subsidiaire bescherming. Op 
twee van deze bronnen ga ik in de volgende paragrafen nader in. Dit zijn de 
verklaringen van de asielzoeker en deskundigenberichten. Ik behandel deze 
bewijsmiddelen in dit hoofdstuk apart, omdat beide in vrijwel iedere asielpro-
cedure een rol spelen. In de volgende hoofdstukken zal ik waar dat relevant is 
ook op andere bewijsmiddelen ingaan.  
                                                             
150  ABRvS, 12 juli 2007, nr. 200703043/1, JV 2007/464 (en 465), m.nt. M.A.H. Strik, r.o. 2.1.3. 
151  ABRvS, 25 maart 2008, nr. 200801054/1, AB 2009/2, m.nt. Battjes. Overigens ben ik van 
mening dat de samenwerkingsplicht dit ook zeker niet uitsluit.  
Algemeen bestuursrechtelijk en asielrechtelijk kader 89 
 ――― 
4.2.3.1 De verklaringen van de asielzoeker 
In de vorige paragrafen heb ik al een aantal keren het belang van de verklarin-
gen van de asielzoeker genoemd. Vanwege de eerder genoemde obstakels om 
de noodzaak van internationale bescherming onomstotelijk te bewijzen en de 
bewijsproblemen die in het asielrecht bestaan, wordt grote waarde gehecht 
aan verklaringen. Deze worden in de beoordeling door de IND als bewezen 
feit behandeld op het moment dat ze geloofwaardig worden bevonden. De ge-
loofwaardigheidsbeoordeling van de verklaringen is dan ook een cruciaal on-
derdeel van de asielprocedure. In het UNHCR Handbook wordt geen uitge-
breide beschrijving gegeven van de methodes om de geloofwaardigheid van 
de verklaringen van asielzoekers vast te stellen. Wel is in het UNHCR Handbook 
neergelegd dat de asielzoeker het voordeel van de twijfel moet worden gege-
ven, wanneer de beslissingsautoriteit kan concluderen dat al het beschikbare 
bewijs is verzameld en de asielzoeker in het algemeen als geloofwaardig kan 
worden beschouwd. De verklaringen van de asielzoeker moeten hiervoor vol-
gens het UNHCR Handbook coherent en plausibel zijn en niet strijdig met feiten 
van algemene bekendheid.152 Ook het EHRM hanteert het voordeel van de 
twijfel als belangrijk principe. In verschillende uitspraken oordeelde het dat:  
 
‘Owing to the special situation in which asylum seekers often find themselves, it is 
frequently necessary to give them the benefit of the doubt when it comes to assessing 
the credibility of their statements.’153 
 
In andere uitspraken maakt het EHRM duidelijk dat niet van de asielzoeker 
wordt verwacht dat hij over alle gebeurtenissen en data gedetailleerd kan ver-
klaren.154 Daarnaast benadrukt het EHRM dat een relaas zowel geloofwaardige 
als ongeloofwaardige verklaringen kan bevatten. De geloofwaardigheid van 
de asielzoeker moet volgens het EHRM worden beoordeeld op basis van de 
verklaringen die zien op de kern van het asielrelaas. Ongeloofwaardige ver-
klaringen over elementen die niet zien op de kern van het relaas, hoeven vol-
gens het EHRM niet te leiden tot het oordeel dat het relaas van de asielzoeker 
in het geheel ongeloofwaardig moet worden beschouwd.155 
Ook artikel 4 van de Definitierichtlijn voorziet in een vergelijkbare bepa-
ling over het voordeel van de twijfel als die van het UNHCR Handbook en de 
uitspraken van het EHRM. Volgens artikel 4, vijfde lid, van de Definitiericht-
lijn wordt de asielzoeker, ondanks het eventuele ontbreken van bewijsmateri-
aal voor een aantal van zijn verklaringen, ‘geloofwaardig geacht’ en ‘wordt 
                                                             
152  UNHCR Handbook, par. 203 en 204. 
153  EHRM 9 maart 2010 (R.C. t. Zweden), JV 2010/147, m.nt. T.P. Spijkerboer, par. 50. 
154  EHRM 17 januari 2006 (Bello t. Zweden), nr. 32213/04. 
155  Zie bijvoorbeeld de eerder aangehaalde uitspraken R.C. t. Zweden en Said t. Nederland. 
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hem het voordeel van de twijfel gegund’ als aan de volgende voorwaarden is 
voldaan:  
 
a)  de verzoeker heeft een oprechte inspanning geleverd om zijn verzoek te staven;  
b)  alle relevante elementen waarover de verzoeker beschikt, zijn overgelegd, en er is 
een bevredigende verklaring gegeven voor het ontbreken van andere relevante ele-
menten;  
c)  de verklaringen van de verzoeker zijn samenhangend en aannemelijk bevonden en 
zijn niet in strijd met beschikbare algemene en specifieke informatie die relevant 
is voor zijn verzoek;  
d)  de verzoeker heeft zijn verzoek om internationale bescherming zo spoedig mogelijk 
ingediend, tenzij hij goede redenen kan aanvoeren waarom hij dit heeft nagelaten, 
en  
e)  vast is komen te staan dat de verzoeker in grote lijnen als geloofwaardig kan wor-
den beschouwd.156 
 
Als aan deze voorwaarden is voldaan heeft de beslissingsautoriteit geen 
ruimte om anders te beslissen.  
De integrale geloofwaardigheidsbeoordeling 
De wijze waarop de geloofwaardigheid van verklaringen door de IND wordt 
beoordeeld, is tijdens mijn onderzoek, op 1 januari 2015 gewijzigd. Ook de 
toetsing van de geloofwaardigheidsbeoordeling door de rechter is sindsdien 
indringender geworden naar aanleiding van de implementatie van artikel 46, 
derde lid Procedurerichtlijn. Daarin is voorgeschreven dat het onderzoek van 
de rechter in asielzaken vraagt om een volledig en ex nunc onderzoek van zo-
wel de feiten als het recht.157  
                                                             
156  De ACVZ wijst erop dat de Nederlandse taalversie van dit artikel niet overeenstemt met 
de Engelstalige versie. In de Engelstalige versie wordt niet gesproken van het gunnen 
van het voordeel van de twijfel, maar staat voorafgaand aan de vijf bovenstaande eisen 
dat: ‘Where Member States apply the principle according to which it is the duty of the applicant 
to substantiate the application for international protection and where aspects of the applicant’s 
statement are not supported by documentary or other evidence, those aspects shall not need con-
firmation when the following conditions are met [...]’, ACVZ 2016/1, p. 34. 
157  Zie over de gevolgen hiervan bijvoorbeeld: ABRvS 13 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016: 
890, m.nt. M. Reneman. In dit arrest oordeelt de Afdeling dat de bestuursrechter de 
meeste aspecten van een asielbesluit vol kan toetsen maar dat de staatssecretaris beslis-
ruimte heeft bij de beoordeling van niet met bewijs gestaafde verklaringen en vermoe-
dens, waardoor de bestuursrechter enige afstand moet houden. De rechter toetst of de 
staatssecretaris dergelijke verklaringen en vermoedens niet ten onrechte als ongeloof-
waardig heeft aangemerkt (zie r.o. 3). Deze uitspraak luidde, zoals Reneman in haar noot 
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Een deel van mijn interviews heeft plaatsgevonden voorafgaand aan deze 
wijzigingen. In de huidige situatie wordt gesproken van een integrale geloof-
waardigheidsbeoordeling door de IND. Voorheen was sprake van een gefa-
seerde geloofwaardigheidsbeoordeling. Voordat ik de huidige wijze van be-
oordelen door de IND bespreek, ga ik eerst kort in op de situatie voor 2015.  
Voordat in de oude situatie naar de inhoud van het asielrelaas werd gekeken, 
ging de IND eerst na of er sprake was van een in artikel 31 tweede lid, a tot en 
met f, Vreemdelingenwet 2000 (oud) genoemde contra-indicatie. Hiervan was 
onder andere sprake als de asielzoeker geen reis- of identiteitsbewijs kon over-
leggen, of als hij zich niet onverwijld na aankomst in Nederland had gemeld 
om asiel aan te vragen. Als een dergelijke contra-indicatie door de beslismede-
werker aanwezig werd geacht, werd de bewijslast voor de asielzoeker ver-
zwaard. Als deze omstandigheden zich niet voordeden, achtte de IND verkla-
ringen geloofwaardig als de vreemdeling de gestelde vragen zo volledig mo-
gelijk beantwoordde, het relaas op hoofdlijnen consistent en niet-onaanneme-
lijk was en strookte met wat over het land van herkomst bekend was.158 Als er 
wel sprake was van een contra-indicatie werd de asielzoeker slechts geloof-
waardig bevonden als van zijn verklaringen een positieve overtuigingskracht 
uitging (POK). Dat betekende dat er geen hiaten, vaagheden, ongerijmde wen-
dingen en tegenstrijdigheden mochten voorkomen in het relaas, op het niveau 
van de relevante bijzonderheden.  
Deze wijze van geloofwaardigheidsbeoordeling is op 1 januari 2015 aan-
gepast. Het gevolg hiervan was dat de aanwezigheid van de hierboven ge-
noemde contra-indicaties niet langer leidt tot een verzwaring van de bewijs-
last. In plaats daarvan worden ze meegewogen in de gehele, zogenoemde in-
tegrale, geloofwaardigheidsbeoordeling. 
In de werkinstructie is voorgeschreven dat dit proces in verschillende fa-
sen verloopt. Allereerst worden de relevante elementen van het asielrelaas 
door de beslismedewerker geïdentificeerd. Een relevant element is een feit dat, 
of omstandigheid die, raakt aan tenminste één onderwerp dat of verhaallijn 
die verband houdt met een beschermingsgrond.159 Vervolgens maakt de beslis-
medewerker een beoordeling van de geloofwaardigheid van ieder afzonder-
lijk element, door per element de ‘geloofwaardigheidsindicatoren’ te wegen 
                                                             
schrijft, het einde in van de marginale rechterlijke toetsing van de geloofwaardigheids-
beoordeling in asielzaken (par. 1). Voor een nadere bespreking van de ontwikkelingen 
rondom de intensiteit van toetsing door de bestuursrechter in het asielrecht zie: R. Ortlep 
en W. Zorg, ‘Marginale rechterlijke toetsing onder druk: een voortgaande trend voor-
uit?’, in Ortlep 2016, p. 13-17. 
158  ABRvS 27 januari 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF5566, 200206297/1, r.o. 2.4.5, JV 2003/103 
en IND-werkinstructie 2010/14. 
159  Om een voorbeeld te geven: als de asielzoeker vertelt dat hij regelmatig naar de markt 
ging, is dit in de meeste gevallen geen relevant element. Dit kan anders zijn als hij vertelt 
dat hij regelmatig naar de markt ging om daar kritische pamfletten op te hangen om te 
protesteren tegen een dictatoriale overheid.  
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die een positieve dan wel negatieve indicatie kunnen vormen. Dan beoordeelt 
de beslismedewerker de geloofwaardigheid per element, maar nu betrekt hij 
daarbij de geloofwaardigheid van andere elementen en de onderlinge samen-
hang van diverse elementen en weegt hij die mee. Vervolgens stelt de beslis-
medewerker samenvattend vast welke elementen hij uiteindelijk als geloof-
waardig beschouwt. Indien de beslismedewerker vindt dat er geloofwaardige 
elementen zijn, moet hij een inschatting maken van het risico dat de asielzoe-
ker op grond daarvan, in combinatie met overige ambtshalve bekende infor-
matie, bij eventuele terugkeer loopt. Vervolgens kwalificeert de beslismede-
werkers de vermoedens over de risico’s: zijn de risico’s voldoende zwaarwe-
gend om aan te nemen dat de asielzoeker bescherming behoeft? Ten slotte 
toetst de beslismedewerker of de asielzoeker een beschermingsalternatief op 
een andere locatie in het land van herkomst of in een ander land. 
De medewerkers van de IND beoordelen de geloofwaardigheid op grond 
van de werkinstructie 2014/10 volgens een vaste volgorde. Allereerst stelt een 
beslismedewerker de relevante elementen van het asielrelaas vast. Artikel 4 
Definitierichtlijn geeft een overzicht van elementen die relevant kunnen zijn. 
Samengevat weergegeven zijn dit: 
a) De persoon van de asielzoeker (bijvoorbeeld zijn identiteit, nationaliteit en 
herkomst).  
b) Persoonlijke omstandigheden van de asielzoeker (bijvoorbeeld zijn per-
soonlijke achtergrond en die van relevante familieleden, verblijf in andere 
landen, zijn reisroute, en/of zijn religieuze overtuiging of seksuele gericht-
heid).  
c) Hetgeen de asielzoeker persoonlijk is overkomen of hetgeen hij persoon-
lijk heeft meegemaakt (bijvoorbeeld arrestatie, gevangenschap, mishande-
ling of bedreiging door de autoriteiten of derden in het land van her-
komst).  
d) Situaties en gebeurtenissen in zijn land van herkomst (zoals oorlog, onder-
drukking van minderheden, politieke onlusten, demonstraties). 
 
Vervolgens beoordeelt de beslismedewerker of er sprake is van relevante ele-
menten die voldoende zijn onderbouwd en daarmee zonder meer als vast-
staand moeten worden aangemerkt. Het gaat hierbij om elementen die met 
objectieve bewijsstukken zijn onderbouwd, zoals documenten die authentiek 
zijn en die bevestigen wat de asielzoeker heeft verklaard en/of objectieve, 
openbare bronnen die de verklaringen bevestigen.160 
Indien de asielzoeker een relevant element niet of onvoldoende kan on-
derbouwen met documenten of ander objectief bewijsmateriaal, dan trekt de 
IND aan de hand van ‘interne en externe geloofwaardigheidsindicatoren’ en 
na een ‘integrale weging’ een conclusie over de geloofwaardigheid van de re-
levante elementen. De interne indicatoren zien op de interne consistentie van 
                                                             
160  ACVZ 2016/1, p. 28. 
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de verklaringen en de mate van gedetailleerdheid en de vraag of de verklarin-
gen specifiek genoeg zijn. De externe indicatoren zien op de consistentie met 
verklaringen van anderen (meegereisde familieleden) en met andere informa-
tie zoals de in de Algemene Ambtsberichten neergelegde landeninformatie. De 
beslismedewerker beoordeelt vervolgens op basis van deze indicatoren welke 
relevante elementen worden aangemerkt als geloofwaardig en welke als on-
geloofwaardig. De werkinstructie heeft als doelstelling te bevorderen dat deze 
beoordeling objectief, gestructureerd en transparant wordt uitgevoerd.161 
De beslismedewerker bekijkt vervolgens de elementen die geloofwaardig 
worden beschouwd in onderlinge verhouding. Op basis hiervan formuleert hij 
vermoedens over de risico’s die de asielzoekers op basis van de geloofwaardig 
geachte verklaringen loopt. Als deze risico’s groot genoeg zijn, kwalificeert de 
beslismedewerker ze als zwaarwegend en is het aannemelijk dat de asielzoe-
ker internationale bescherming behoeft. 
4.2.3.2 Deskundigenberichten 
De IND maakt bij de beoordeling van asielaanvragen vrijwel altijd gebruik van 
deskundigen die worden ingezet om feiten vast te stellen of te kwalificeren ten 
aanzien waarvan de expertise bij hoor- en beslismedewerkers ontbreekt.162 In 
hoofdstuk 3 wordt een aantal van deze deskundigen genoemd. De belangrijk-
ste zijn het ministerie van Buitenlandse Zaken dat algemene ambtsberichten 
opstelt over de veiligheids- en mensenrechtensituatie in verschillende landen 
waar asielzoekers vandaan komen en de taalanalisten en documentenonder-
zoekers die in opdracht van de IND onderzoek doen naar de herkomst en na-
tionaliteit van de asielzoeker en de echtheid van zijn documenten. Daarnaast 
is het instituut voor Mensenrechten en Medisch Onderzoek (iMMO) het ver-
melden waard, aangezien het de enige deskundigenorganisatie is die met 
enige regelmaat door de asielzoeker, en niet uitsluitend als contra-expert, 
wordt geraadpleegd. De wijze waarop de rapporten van deze deskundigen 
doorwerken in de asielprocedure wordt vooral gereguleerd door het in artikel 
3:2 Awb neergelegde zorgvuldigheidsbeginsel. De bewijskracht van deskun-
digenadviezen is groot. Dit maakt het moeilijk voor de asielzoeker (in de prak-
tijk is het bijna altijd de IND die het advies inbrengt in de procedure) om de 
conclusies van een dergelijk rapport te bestrijden. Volgens vaste jurisprudentie 
van de ABRvS is het aan de asielzoeker om aannemelijk te maken dat er reden 
is te twijfelen aan de juistheid van een deskundigenadvies. Dit moet hij doen 
door tegenbewijs te leveren, meestal in de vorm van een contra-expertise die 
compleet en overtuigend moet zijn. Hoewel er omstandigheden zijn waarin 
het bestreden deskundigenadvies dermate ernstige gebreken vertoont dat 
                                                             
161  ACVZ 2016/1, p. 28. 
162  Zie ook ACVZ 2012. 
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slechts het wijzen daarop voldoende is voor het oordeel dat het advies niet aan 
het bestreden besluit ten grondslag had mogen liggen, is ook dit in de meeste 
gevallen niet voldoende.163 
De contra-expertise wordt pas aanvaard als tegenbewijs als deze is geba-
seerd op zorgvuldig onderzoek dat met de nodige waarborgen is omkleed. De 
onderzoeksresultaten kunnen slechts als tegenbewijs worden aangemerkt als 
controleerbaar is door wie en onder welke omstandigheden het desbetreffende 
onderzoek heeft plaatsgevonden.164 
Als het deskundigenadvies dat de IND ten grondslag legt aan een besluit 
niet is gebaseerd op voldoende zorgvuldig onderzoek, kan dit worden vastge-
steld op basis van een juridische beoordeling van het advies. Hiervoor is dan 
geen contra-expertise nodig.165 Hetzelfde geldt als het advies onvolledig, on-
voldoende gemotiveerd, of innerlijk tegenstrijdig is. 
4.2.4 Slotbeschouwing 
In het eerste deel van dit hoofdstuk heb ik uiteengezet dat het algemene be-
stuursrecht verschillende eisen bevat waaraan beslismedewerkers van de IND, 
als vertegenwoordigers van het bestuursorgaan, zijn gebonden bij het voorbe-
reiden van beschikkingen over asielaanvragen. De wetgever heeft zich bij het 
opstellen van de Awb niet uitgebreid uitgelaten over de waarheidsvinding 
door het bestuur. Het uitgangspunt van de Awb is dat besluiten zorgvuldig 
worden voorbereid. Van dit beginsel mag niet worden afgeweken. Om een 
zorgvuldig besluit te kunnen nemen, moet het worden gebaseerd op de rele-
vante en juiste feiten. Bij de feitenvaststelling heeft het bestuur in beginsel geen 
beslisruimte. De rechter moet de feitenvaststelling dus vol toetsen als het be-
roep daartoe aanleiding geeft. Bij de feitenkwalificatie ligt dit anders. Hier 
heeft het bestuur vaak wel beoordelingsvrijheid en past het de bestuursrechter 
om een meer terughoudende, meer marginale toets te hanteren. Dit onder-
scheid is in de praktijk niet altijd eenvoudig te maken, aangezien het moeilijk 
kan zijn om in een individueel geval uit te maken of er sprake is van het kwa-
lificeren van feiten, of dat de exacte betekenis van een vaag gedefinieerd con-
creet feit moet worden vastgesteld. 
De regie van het onderzoek naar de feiten tijdens de besluitvorming ligt 
bij het bestuur. De asielzoeker heeft wel een informatieplicht en moet de gege-
vens die nodig zijn om op zijn aanvraag te beslissen, in principe zelf te ver-
strekken. De IND moet er steeds voor zorgen dat de asielzoeker is voorgelicht 
                                                             
163  Koenraad 2009, p. 256 en bijvoorbeeld ABRvS, 13 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009: 
BH3705, 200805405/1, NAV, 2009, 20, m.nt. Talsma. 
164  ABRVS, 27 september 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU3740, 200503303/1, JV 2005, 43. 
165  ABRvS, 23 oktober 2003, AB 2003, 430, m.nt. Sew. 
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over welke informatie van hem wordt verwacht. Daarnaast is het aan de me-
dewerkers van de IND om op een passende wijze onderzoek te verrichten naar 
de betrouwbaarheid van die informatie. Hoe de informatie- en onderzoeks-
plichten zich tot elkaar verhouden, is niet eenduidig te beschrijven en hangt af 
van het individuele geval. Er moet sprake zijn van een evenwichtige verdeling 
van de beide plichten. Wanneer de asielzoeker in bewijsnood verkeert, kan het 
bestuur de bewijsvoeringslast beperken of in specifieke gevallen deels overne-
men. Dit betekent bepaald niet dat het bestuur in alle gevallen verplicht is de 
bewijsvoeringslast over te nemen als de asielzoeker in bewijsproblemen ver-
keert, maar hiervan kan in uitzonderlijke gevallen wel sprake zijn. 
In het tweede deel van dit hoofdstuk heb ik laten zien welke elementen 
van het asielrecht door de medewerkers van de IND beoordeeld moeten wor-
den om vast te stellen of een asielzoeker in aanmerking komt voor internatio-
nale bescherming in Nederland. Deze elementen vormen de bewijsomvang. 
De asielzoeker kwalificeert voor internationale bescherming als hij aanneme-
lijk maakt dat hij vluchteling is, of subsidiaire bescherming behoeft. Hiervan 
is sprake als hij een gegronde vrees heeft voor vervolging of een reëel risico 
loopt op ernstige schade. Deze waarschijnlijkheidsbeoordeling ziet op de toe-
komst. Het risico dat de asielzoeker in de toekomst loopt moet de beslismede-
werker van de IND maken aan de hand van de verklaringen van de asielzoeker 
in combinatie met informatie over de situatie van het land van herkomst. Het 
is primair de verantwoordelijkheid van de asielzoeker om zijn aanvraag te on-
derbouwen met bewijs, maar er is in de toepasselijke normen rekening mee 
gehouden dat dit in de praktijk vaak niet mogelijk is. De bewijsstandaard die 
in het asielrecht wordt gehanteerd, is die van de aannemelijkheid. Hiermee 
wordt meteen duidelijk dat de beslismedewerker geen absolute zekerheid mag 
verwachten, voordat hij een feit als bewezen beschouwt. Om de beschermings-
behoefte van de asielzoeker te onderzoeken, moet de beslismedewerker bij ge-
brek aan ander objectiever bewijs de geloofwaardigheid van de verklaringen 
van de asielzoeker vaststellen. Het bestuursorgaan, en dus de medewerker van 
de IND, beschikt ten aanzien van de geloofwaardigheidsbeoordeling over be-
oordelingsvrijheid en dus over enige mate van vrijheid om te beoordelen of 
het verklaringen geloofwaardig vindt. Deze vrijheid is beperkt, gelet op de ei-
sen van artikel 4, vijfde lid, Definitierichtlijn. Daarnaast is de medewerker van 
de IND gebonden aan het beginsel van zorgvuldigheid en moet de geloof-
waardigheidsbeoordeling op een onbevooroordeelde wijze worden uitge-
voerd. Gedurende het proces van feitenvaststelling moet hij samenwerken met 
de asielzoeker om alle relevante feiten boven tafel te krijgen. Dit betekent in 
ieder geval dat hij de asielzoeker begeleidt en faciliteert om zijn relaas over te 
brengen en alle beschikbare informatie te overleggen. Daarnaast verplicht het 
bestuursrecht, alsmede de Procedurerichtlijn de medewerkers van de IND om 
de asielzoeker voor te lichten over de wijze waarop hij aan zijn bewijslast kan 
voldoen. Aan de geloofwaardig geachte verklaringen ontleent de beslismede-
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werkers vervolgens vermoedens over wat de asielzoeker bij eventuele terug-
keer naar zijn land van herkomst te wachten staat. Als deze vermoedens 
zwaarwegend genoeg zijn, kwalificeert de asielzoeker voor internationale be-
scherming.  
Een belangrijke rol in deze beoordeling spelen de verklaringen van de 
asielzoeker en verschillende deskundigenberichten. De IND-medewerker mag 
uitgaan van de juistheid van deskundigenrapporten, inclusief de Algemene 
Ambtsberichten van Buitenlandse zaken, als hij zich ervan kan vergewissen 
dat ze zorgvuldig tot stand zijn gekomen. De asielzoeker kan deze rapporten 
in beginsel uitsluitend weerleggen door tegenbewijs te leveren in de vorm van 
een gekwalificeerde contra-expertise. De verklaringen van de asielzoeker moe-
ten als feit worden beschouwd als ze geloofwaardig zijn. Ten aanzien van het 
onderzoek naar de geloofwaardigheid van niet met bewijs gestaafde verkla-
ringen beschikt het bestuursorgaan over enige beslisruimte, maar het is wel 
gebonden aan vereisten uit de Definitierichtlijn en eisen van zorgvuldigheid. 
Dit betekent dat de rechter deze beoordeling met enige terughoudendheid 
toetst. Hij toetst dus in beginsel of de beslismedewerker niet ten onrechte tot 
zijn besluit is gekomen. De zwaarwegendheid en dus de inschatting die het 
bestuur op basis van de vastgestelde feiten maakt van het risico dat de asiel-
zoeker bij eventuele terugkeer loopt, wordt wel vol getoetst. 
 
5 De verschillende handelwijzen en 
rechtvaardigingen van hoor- en 
beleidsmedewerkers in context 
INLEIDING 
In dit hoofdstuk ga ik na hoe hoor- en beslismedewerkers van de IND hun rol 
in de asielprocedure omschrijven, hoe ze te werk gaan in verschillende fasen 
van de asielprocedure, welke afwegingen ze maken en welke rechtvaardigin-
gen ze geven voor hun keuzes. In de eerste paragraaf ga ik achtereenvolgens 
in op de rolopvattingen van hoormedewerkers en beslismedewerkers en de 
taken die daar volgens hen bij horen. Vervolgens beschrijf ik hoe deze mede-
werkers in de verschillende fasen van de asielprocedure te werk gaan en wat 
de belangrijkste verschillen zijn tussen de medewerkers.  
In dit hoofdstuk ga ik vooral in op de overwegingen van IND-medewer-
kers die betrekking hebben op het proces van feitenvaststelling en waarom zij 
ervoor kiezen wel of niet handelingen te verrichten om meer zekerheid over 
de feiten te krijgen. Welke inhoudelijke afwegingen zij maken behandel ik in 
het volgende hoofdstuk. Ik eindig dit hoofdstuk met een beschrijving van de 
wijze waarop IND-medewerkers worden opgeleid en hoe hun handelen wordt 
gecontroleerd door anderen.  
5.1 DE TAAKOPVATTING VAN IND-MEDEWERKERS IN DE ASIELPROCEDURE  
In deze paragraaf beschrijf ik op basis van de interviews hoe medewerkers van 
de IND hun taak in de asielprocedure omschrijven en wat zij bij het uitoefenen 
van deze taak belangrijk vinden. De taakopvatting van de IND-medewerkers 
heeft vrijwel zeker invloed op de wijze waarop informatie in de asielprocedure 
wordt verzameld en gekwalificeerd, juist in een context waarin handelings-
vrijheid bestaat. In paragrafen 5.2. en verder bespreek ik uitgebreider op welke 
wijze IND-medewerkers tijdens de asielprocedure te werk gaan om verschil-
lende typen feiten vast te stellen. In deze eerste paragraaf ga ik in op hoe de 
IND-medewerkers zelf in het algemeen hun taken in de asielprocedure be-
schrijven. 
5.1.1 Hoormedewerkers 
Hoormedewerkers zijn medewerkers van de IND die gesprekken voeren met 
de asielzoeker om informatie te verzamelen die relevant is voor de asielproce-
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dure. Deze gesprekken worden gehoren genoemd. Een asielzoeker heeft ge-
durende zijn asielprocedure ten minste twee keer een gehoor. Op dag 1 van de 
procedure wordt het eerste gehoor afgenomen. Tijdens het eerste gehoor ver-
zamelt de hoormedewerker de informatie die nodig is om de identiteit, her-
komst en nationaliteit van de asielzoeker vast te stellen. Daarnaast gaat de 
hoormedewerker in op de reisroute van de asielzoeker naar Nederland en ver-
zamelt hij informatie over persoonlijke kenmerken van de asielzoeker. Voor-
beelden van persoonlijke kenmerken zijn de religie van de asielzoeker, de be-
volkingsgroep waartoe hij behoort en zijn familiesamenstelling.  
De hoormedewerker neemt het eerste gehoor grotendeels af op basis van 
een formulier, dat hij tijdens het gesprek op zijn computer voor zich heeft. Dit 
formulier wordt door IND-medewerkers ook wel een ‘format’ genoemd. Op 
dag 3 neemt de IND het nader gehoor af. Dit gehoor staat in het teken van de 
asielmotieven van de asielzoeker. Het nader gehoor verloopt grotendeels 
vormvrij. Het verloop is vooral afhankelijk van wat de asielzoeker verklaart 
tijdens het zogenoemde ‘vrije relaas’. De asielzoeker krijgt dan de gelegenheid 
om in zijn eigen woorden te vertellen waarom hij zijn land van herkomst heeft 
verlaten. In de paragrafen 5.2.1. en 5.2.2. ga ik nader in op het handelen van 
medewerkers tijdens deze gehoren. Er zijn nog twee andere momenten waar-
op een asielzoeker te maken kan krijgen met een hoormedewerker. Vooraf-
gaand aan de start van de asielprocedure kan een aanmeldgehoor plaatsvin-
den. Daarnaast kan de IND besluiten om de asielzoeker aanvullend te horen, 
als na het nader gehoor blijkt dat er nog verder onderzoek noodzakelijk is.  
5.1.1.1 Op welke gehoren worden hoormedewerkers ingezet? 
De twee gehoren die de IND met de asielzoeker houdt, worden niet noodza-
kelijkerwijs door dezelfde hoormedewerker afgenomen. Dit is echter ook niet 
uitgesloten. Hiervoor bestaan, voor zover ik heb kunnen achterhalen, geen (in-
terne) regels. De individuele hoormedewerker van de IND heeft in beginsel 
weinig invloed op de keuze welk gehoor hij op een dag verricht. Dit ziet hij op 
het rooster. Het rooster wordt dagelijks gemaakt en gedurende de dag bijge-
werkt door de planafdeling van het betreffende IND kantoor. De medewerkers 
op de planafdeling zorgen ervoor dat alle processtappen die in het kader van 
de Algemene Asielprocedure op een dag moeten worden gezet, zijn toebe-
deeld aan één medewerker. De planning wordt gemaakt op basis van de pro-
cesstappen die op een dag in verschillende asielprocedures moeten worden 
gezet en de beschikbaarheid van medewerkers. De hoormedewerkers zien 
meestal een dag van tevoren definitief wie zij de volgende dag zullen horen. 
Dit kan in uitzonderlijke gevallen op de dag zelf nog veranderen, bijvoorbeeld 
vanwege ziekte van een asielzoeker of van een collega.  
Informeel kunnen hoormedewerkers wel verzoeken om al dan niet te wor-
den ingeroosterd op het horen van een bepaalde asielzoeker. Zo is het tijdens 
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mijn onderzoeksperiode voorgekomen dat een medewerker aan de planafde-
ling verzocht om te worden ‘uitgeroosterd’ op een nader gehoor, omdat zij 
zich tijdens het eerste gehoor had geërgerd aan de asielzoeker. Ze was daar-
door bang het gehoor niet objectief genoeg te kunnen afnemen. In een ander 
geval vroeg een zeer ervaren medewerker juist om ingeroosterd te worden op 
een gehoor, omdat de asielzoeker afkomstig was uit een land waaruit weinig 
asielzoekers afkomstig zijn. Ze vond het daarom belangrijk dat zij als ervaren 
medewerker het gehoor zou afnemen. In de regel gaat de IND-medewerker 
echter aan de slag met het dossier dat hij die ochtend in zijn postvakje aantreft. 
Er bestaan geen openbare instructies waarin is voorgeschreven in welke ge-
vallen een hoormedewerker zich moet verschonen van het afnemen van een 
gehoor, omdat hij mogelijk niet objectief kan zijn. Uit het bovenstaande blijkt 
wel dat er ruimte bestaat voor medewerkers zelf, om invulling te geven aan 
de eisen van objectiviteit. 
De hoormedewerkers worden door de IND in beginsel opgeleid om alle 
soorten gehoren die in de asielprocedure kunnen voorkomen, te kunnen uit-
voeren. In de praktijk wordt er door de IND uit bedrijfsmatige overwegingen 
soms voor gekozen om bepaalde typen medewerkers uitsluitend op een be-
paalde soort gehoren in te zetten. Zo werden tijdens mijn onderzoeksperiode 
veel relatief nieuwe en tijdelijk gedetacheerde medewerkers uitsluitend inge-
zet op gehoren met Syrische en Eritrese asielzoekers. Syriërs en Eritreeërs 
vormden gedurende mijn onderzoeksperiode veruit de grootste groepen asiel-
zoekers. Deze tijdelijke medewerkers begonnen over het algemeen met afne-
men van eerste gehoren en na enige tijd mochten ze ook nadere gehoren doen. 
De meeste van hen waren (nog) niet opgeleid om ook te beslissen op asielaan-
vragen. Onder de vaste medewerkers van de IND stonden gehoren met Syriërs 
en Eritreeërs bekend als weinig ‘inhoudelijk’, omdat tijdens die gehoren wei-
nig aandacht uitging naar het individuele relaas van de asielzoeker. Vooral 
gehoren met Syrische asielzoekers werden door de IND als relatief eenvoudig 
beschouwd. De situatie in Syrië was (en is) uitzonderlijk slecht, waardoor een 
beschermingsbehoefte al snel werd aangenomen. Het uitgebreid en kritisch 
verzamelen van informatie over het individuele relaas van de asielzoeker 
werd voor de beoordeling van zijn aanvraag om die reden vaak ondergeschikt 
geacht aan het vaststellen van zijn herkomst. In de praktijk betekende dit dat 
de IND zich in de meeste gehoren met deze asielzoekers, vooral beperkte tot 
het beantwoorden van de vraag of ze echt uit Syrië afkomstig zijn. Een mede-
werker zei hierover het volgende: 
 
R: De accenten zijn wel aan het veranderen omdat het een extreem drukke pe-
riode is. […] Toen ik in 2009 voor de IND begon te werken, was er een hele 
andere nationaliteitengroep die de hoofdmoot vormde. Toen moesten we echt 
alles tot in den treure uitvragen. Terwijl het nu, vooral met Syriërs is het van 
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1) zijn het Syriërs? en 2) voldoen ze dan aan ‘dit’ en ‘dit’ en ‘dit’? Dan is het 
klaar. Dan hoef je niet zoveel meer te doen.1 
 
Dat hoormedewerkers niet het hele relaas van Syrische asielzoekers in alle ge-
vallen relevant bevonden, leverde soms vreemde situaties op. Tijdens een ge-
hoor dat ik in Zevenaar bijwoonde, werd een man door een hoormedewerker 
gevraagd waarom hij Syrië was ontvlucht. Daarop antwoordde hij dat zijn huis 
was verwoest door bombardementen. De hoormedewerker reageerde daarop 
door te zeggen dat de IND ‘bekend is met de algemene situatie in Syrië’ en 
vroeg de man zich te beperken tot zijn ‘individuele problemen’. De asielzoeker 
begreep uiteraard weinig van deze opmerking, de vernieling van zijn huis 
vormde voor hem de ‘individuele’ reden om Syrië te verlaten. De medewerker 
reageerde op deze manier, omdat verhalen over bombardementen in een groot 
aantal verhalen van Syrische asielzoekers voorkwamen. In veruit de meeste 
gevallen waren deze bombardementen natuurlijk niet specifiek op de asielzoe-
ker gericht, maar op alle inwoners van een bepaalde wijk of stad. De hoorme-
dewerker was geconditioneerd om tijdens gehoren met Syriërs alleen te vra-
gen die aspecten van het relaas die mogelijk tot de conclusie zouden kunnen 
leiden dat de asielzoeker niet uitsluitend slachtoffer is van generiek geweld, 
maar als individu het risico loopt te worden vervolgd of anderszins in de ne-
gatieve belangstelling van de autoriteiten of anderen. Die informatie stelt de 
beslismedewerker in staat om te bepalen voor welke status de asielzoeker in 
aanmerking komt. Waarschijnlijk betreft dit voorbeeld een incidentele vergis-
sing van een onervaren medewerker, maar het geeft een goede indruk van de 
wijze waarop de individuele medewerker invloed kan uitoefen op de informa-
tieverzameling. 
Op gehoren met asielzoekers uit andere landen dan Syrië en Eritrea wer-
den gedurende mijn onderzoeksperiode vooral meer ervaren medewerkers in-
gezet. IND-medewerkers typeerden deze gehoren als ‘inhoudelijker’. Daar-
naast zeiden veel van de meer ervaren medewerkers, dat zij meer dan vooraf-
gaand aan mijn onderzoeksperiode gebruikelijk was, uitsluitend te worden in-
gezet als beslismedewerker. De gehoren werden vooral door de minder erva-
ren medewerkers afgenomen, die nog niet opgeleid waren als beslisser. Erva-
ren medewerkers werden ook vaker ingezet om aanvullend te horen in de Ver-
lengde Asielprocedure, vanuit de gedachte dat ook deze gehoren ‘inhoudelij-
ker’ zijn.  
Ten slotte besteedden de meer ervaren hoormedewerkers veel tijd als 
coach voor minder ervaren medewerkers. Dit hield in dat zij beschikbaar 
moesten zijn voor minder ervaren medewerkers om vragen te beantwoorden. 
De minder ervaren medewerkers overlegden tijdens de pauzes van het gehoor 
met hun coach en konden ook tijdens het gehoor per e-mail vragen stellen. 
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Voordat de minder ervaren medewerker het gehoor mag afronden, moest de 
coach zijn handtekening onder het rapport van het gehoor zetten. 
5.1.1.2 De invloed van hoormedewerkers op het verloop van de gehoren 
In hoofdstuk 3 schreef ik al dat de ruimte van de individuele IND-medewerker 
om het proces van informatieverzameling vorm te geven, wordt beperkt door 
de wijze waarop de asielprocedure is ingericht. De informatieverzameling 
moet immers plaatsvinden in de dwingende volgorde die door de asielproce-
dure is voorgeschreven. Zowel voor het eerste als het nader gehoor is afgeba-
kend over welke mogelijk relevante elementen informatie moet worden ver-
zameld. Ondanks deze vaststaande structuur kunnen hoormedewerkers zo-
wel bewust als onbewust een grote stempel drukken op de invulling van die 
informatieverzameling, bijvoorbeeld door de interviewstijl en vraagstelling 
die zij hanteren.2 Hoormedewerkers kunnen de asielzoeker aanmoedigen of 
ontmoedigen om op bepaalde aspecten nader in te gaan, door hem tijdens het 
geven van een antwoord af te kappen of door juist aanvullende vragen te stel-
len. Ook kunnen ze bijvoorbeeld open of gesloten vragen stellen en ervoor kie-
zen om confronterende of uitnodigende vragen te stellen. Daarnaast is de sfeer 
die door de medewerker wordt geschapen van belang voor de informatiever-
zameling. Het is voor asielzoekers, die vaak traumatische gebeurtenissen heb-
ben meegemaakt, niet altijd eenvoudig om over bepaalde zaken te praten, ter-
wijl dat vaak wel nodig is om de asielaanvraag te onderbouwen.3 De houding 
van de hoormedewerker kan erop van invloed zijn of de asielzoeker zich veilig 
genoeg voelt om over de traumatische gebeurtenissen te vertellen.  
Welke houding en vraagstelling een hoormedewerker hanteert hangt 
mede af van zijn taakopvatting. Daarnaast zijn ook de kennis over en ervaring 
van de hoormedewerkers met het voeren van gesprekken met asielzoekers van 
invloed. Dat geldt ook voor zijn kennis van het juridisch kader waarbinnen de 
hoormedewerker het gehoor afneemt en zijn karakter in het algemeen. In de 
volgende paragraaf ga ik in op de verschillende taakopvattingen die hoorme-
dewerkers noemen. 
5.1.1.3 Hoormedewerkers en interactie met de asielzoeker 
Tijdens de gehoren wordt informatie verzameld in interactie met de asielzoe-
kers.4 In deze paragraaf ga ik in op hoe hoormedewerkers zeggen te reageren 
op de asielzoeker. Hoormedewerkers letten tijdens het horen niet alleen op 
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wat de asielzoeker zegt, maar ook op de wijze waarop de asielzoeker zijn ver-
klaringen naar voren brengt. Het onderstaande fragment illustreert hoe zij dit 
doen: 
 
R: Je begint altijd met een stukje opbouwen van de relatie met iemand. Dan 
vraag je of hij zenuwachtig is, of het allemaal gaat en je laat hem zijn verhaal 
doen. Dan zeg ik in eerste instantie niets. Ik luister en ik schrijf. En [ik] probeer 
dingen op te vangen. Je kijkt naar iemand. Wat gebeurt er met iemand als hij 
praat en daar reageer je ook op en in eerste instantie stel je ook heel geïnteres-
seerd vragen, pas als je merkt van hé, er begint iets te rammelen, dan komt die 
kritische noot eruit. 
I: Kritische noot? Ga je je dan ook kritischer opstellen in zo’n gesprek?  
R: Nee, nee tuurlijk, de vragen zijn kritisch. Je confronteert ook altijd met wat 
je vindt. Dus als iemand eerst iets zegt, en later iets heel anders vertelt. Dan 
confronteer je hem daarmee, want dat recht heeft hij. Maar ik zal me eerder als 
het domme blondje opstellen. ‘Eerst zei je dit, net zei je dat. Ik snap het niet 
meer, vertel het me maar’. En dan kan je in feite alles vragen, zonder dat ie-
mand boos op je wordt, of denkt: wat is dat voor een hork, want ja, dat is de 
rol die je hebt.5 
 
Hoe het gedrag van asielzoekers op de hoormedewerker overkomt, bepaalt 
dus mede met welke houding een hoormedewerker het gehoor vervolgt. Ver-
schillende hoormedewerkers vertellen daarnaast dat zij tijdens het gehoor niet 
alleen letten op wat de asielzoeker zegt, maar ook op zijn lichaamshouding. 
Uit de lichaamshouding van de asielzoeker zeggen zei aanwijzingen te kunnen 
afleiden of de asielzoeker al dan niet de waarheid spreekt. Aan de andere kant 
kunnen deze aanwijzingen er volgens hen ook wijzen op dat de asielzoeker 
zich niet op zijn gemak voelt, of het moeilijk vindt om over bepaalde gebeur-
tenissen te praten. Hoormedewerkers zeggen alert te moeten zijn op dit soort 
signalen: 
 
R: Ja, het lijkt soms alsof het [afnemen van een gehoor] het oplezen van een 
vragenlijst is, maar ik denk dat het toch veel meer is. Dat je echt moet insprin-
gen op wat iemand zegt en op reacties, de manier waarop iemand gaat zitten 
dat je denkt nu heb ik wel iets te pakken, waar twijfel over bestaat.  
I: Je kijkt naar de reactie van de asielzoeker? 
R: Ja, als je bijvoorbeeld merkt dat ze opeens heel erg teruggetrokken reageren 
of een beetje gaan krassen [de medewerker beeldt het krassen uit met een pen 
op een stuk papier] ofzo. Dat [wijst erop dat] er misschien iets traumatisch is 
gebeurd. Of het kan zijn dat mensen heel erg zenuwachtig gaan kijken. Dan 
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moet ik daarop doorvragen want daar weet iemand dan schijnbaar niet zoveel 
van.6 
  
Een andere hoormedewerker merkte wel op dat zij niet zomaar conclusies 
kunnen trekken uit lichaamstaal. Uiteindelijk is het volgens onderstaande me-
dewerker voor de kwaliteit van het gehoor belangrijk dat iemand de gelegen-
heid heeft gekregen om iedere onduidelijkheid te verhelderen: 
 
R: Een gehoor is goed als iemand zijn verhaal volledig heeft kunnen vertellen 
en als alles wat onduidelijk is, als je dat in ieder geval hebt aangestipt en be-
sproken en dat je daar een conclusie uit kunt trekken. Onduidelijkheden kan 
ook zijn dat het letterlijk onduidelijk is, dingen blijven vaag. Maar als je erover 
blijft nadenken en het blijft vaag, kun je daar een conclusie aan verbinden, 
maar je moet iemand wel de gelegenheid hebben gegeven om het uit te leggen. 
Of eerst wordt het ene gezegd en daarna het andere, dan moet iemand daar 
wel mee worden geconfronteerd. Die persoon moet de gelegenheid krijgen om 
uit te leggen waarom dat is. Dat is denk ik de functie van het gehoor. Het ver-
haal te laten vertellen en te zorgen dat alles waarvan je door je besliservaring 
weet dat er vragen over kunnen komen, te betrekken. Dat betekent dat iemand 
de gelegenheid moet hebben gehad, om op die elementen te reageren.7 
5.1.1.4 Verschillen in taakopvatting 
Veruit het grootste deel van de hoormedewerkers zegt tijdens het gehoor 
meerdere taken te vervullen. Deze taken lopen uiteen van het zoeken naar de 
waarheid, tot het vertegenwoordigen van de Nederlandse overheid. In de vol-
gende paragrafen beschrijf ik de meest opvallende verschillen. De geconsta-
teerde verschillen in taakopvatting tussen verschillende groepen medewer-
kers zijn meestal niet binair, maar vaker een kwestie van gradatie. Verschil-
lende groepen medewerkers leggen vooral andere accenten. Ik heb weinig ver-
schillen gevonden tussen locaties of verschillen die afhangen van het geslacht 
van de hoormedewerker. Wel zijn er opvallende verschillen tussen medewer-
kers met veel en met weinig ervaring en tussen medewerkers met een juridi-
sche en met een niet-juridische achtergrond. In de onderstaande paragrafen 
beschrijf ik de meest genoemde opvattingen en de meest opvallende verschil-
len. 
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Verschil 1: het faciliteren van de asielzoeker versus het in dienst staan van de 
besluitvorming 
Een eerste verschil is dat een deel van de hoormedewerkers zich vooral richt 
op het formele besluitvormingsproces, terwijl een ander deel zich nadrukkelijk 
richt op meer sociale aspecten van het gehoor. Een aanzienlijk deel van de 
hoormedewerkers ziet het vooral als hun taak om de asielzoeker te faciliteren 
en te begeleiden om zijn verhaal zo goed mogelijk te vertellen. Zo vertelde een 
medewerker dat ze het belangrijk vindt:  
 
R: […] dat je mensen goed de gelegenheid biedt om hun verhaal te vertellen. 
Dat het […] duidelijk is dat zij hun verhaal bij mij kunnen vertellen en dat ze 
zich bij mij op hun gemak voelen. Dat wil ik graag van te voren vaststellen […] 
[Ik wil] ook volledig zijn. Alles wat ze willen vertellen moet dus opgeschreven 
worden.8 
 
Een ander medewerker vertelt dat zij het vooral belangrijk vindt dat ze ‘echt 
contact’ maakt met de persoon tegenover haar en om nadrukkelijk aandacht 
te besteden aan de mentale toestand van de asielzoeker.9 Weer een andere me-
dewerker noemt het belangrijk om ‘respectvol’ om te gaan met de asielzoeker 
en om ‘een veilige setting en vertrouwen te creëren’, ‘te laten zien dat je je best 
doet’ en met de asielzoeker ‘samen te werken’ als belangrijke doelstellingen 
tijdens het gehoor.10 Een zeer ervaren medewerker verwoordt dit als volgt: 
 
R: Als hoormedewerker ben je het visitekaartje van de IND. Je vertegenwoor-
digt de overheid en je moet met iemand het beste voorhebben.11 
 
Er zijn ook hoormedewerkers die dergelijke sociale aspecten niet noemen tij-
dens mijn interviews, of –wat vaker voorkwam- hier in veel mindere mate de 
nadruk op leggen. Zij vertellen vooral over hun verantwoordelijkheid in het 
besluitvormingsproces. Onderstaande medewerker legt het als volgt uit: 
 
I: Hoe zou je de rol van een hoormedewerker beschrijven? 
R: Geen meerkeuze?  
I: Nee, het is een open vraag. 
R: Nou ja, laten we even uitgaan van het nader gehoor. Dat [mijn taak] is pro-
beren de feiten boven water te krijgen, zodat de beslisser daar een oordeel over 
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kan geven. Dus alles verzamelen wat nodig is voor de vaststelling van de fei-
ten en ook de zaken die van belang zijn voor het beleid. Valt iemand binnen 
een speciale categorie waarvoor in het beleid iets speciaals geregeld is? Alle 
elementen moeten dus aanwezig zijn, zodat een beslissing genomen kan wor-
den. 
I: Is dat de enige rol van de hoormedewerker?  
R: Ja.12 
 
De groep medewerkers die meer sociale aspecten benoemt, ziet het vaker als 
hun taak om het verhaal van de asielzoeker zo goed mogelijk op papier te krij-
gen. Hoormedewerkers die hun rol vooral in dienst vinden staan van de be-
sluitvorming, nemen vaker een meer kritische houding aan ten aanzien van de 
(verklaringen van de ) asielzoeker. Ze zijn tijdens het gehoor meer expliciet 
bezig om te onderzoeken of de verklaringen van de asielzoeker waar zijn. Een 
medewerker op Schiphol verwoordt het als volgt:  
 
R: [De rol van een hoormedewerker] houdt [het midden] tussen dat je enerzijds 
een soort vertrouweling bent van iemand. Dat je zegt ‘vertel het me maar’. 
Maar dat je daarnaast ook altijd, niet echt als politie maar wel soort van, een 
bepaalde achterdocht hebt. Dat je denkt ‘klopt dit wel’. Dat je gaat recherche-
ren van ‘Hoe zit dit dan? Hoe zit dat dan’?13 
 
Opvallend is dat vooral de niet-juridisch opgeleide medewerkers het specifiek 
als hun taak benoemen om de asielzoeker tijdens de gehoren op zijn gemak te 
stellen en hem de gelegenheid te bieden om zijn verhaal zo volledig mogelijk 
te laten vertellen.14 De juridisch opgeleide medewerkers noemen vooral zaken 
als ‘zorgen dat de relevante informatie wordt verzameld’, het aannemen van 
een ‘objectieve en neutrale houding’ en ‘ervoor zorgen dat de beslismedewer-
ker de juiste informatie heeft om op de aanvraag te beslissen’. Dit wil overi-
gens niet zeggen dat niet-juridisch opgeleide medewerkers de verantwoorde-
lijkheid die ze dragen voor het besluitvormingsproces minder vaak noemen 
dan de juridisch geschoolde medewerkers. Wel duidt het verschil er mogelijk 
op dat de geïnterviewde niet-juridisch geschoolde hoormedewerkers er over 
het algemeen een bredere taakopvatting op nahouden. Zij zijn actiever bezig 
met het zoeken naar een balans tussen hun verantwoordelijkheid ten opzichte 
van het besluitvormingsproces en hun faciliterende rol. Overigens denk ik niet 
dat de juridisch geschoolde medewerkers zich niet inspannen om de asielzoe-
ker op zijn gemak te stellen of hem in staat te stellen om zijn verhaal aan papier 
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toe te vertrouwen. Tijdens de gehoren die ik heb geobserveerd is mij dit in 
ieder geval niet opgevallen. Zij benoemen dit echter minder vaak expliciet als 
hun taak. 
Slechts een paar hoormedewerkers noemen ‘waarheidsvinding’ expliciet 
als hun taak tijdens het gehoor. Iets meer hoormedewerkers noemen het on-
derzoeken van de geloofwaardigheid van de verklaringen van de asielzoeker. 
De respondenten die het onderzoeken van de geloofwaardigheid als taak noe-
men, vertellen dat ze zich tijdens het gehoor bij alles wat de asielzoeker ver-
klaart, afvragen of zijn verklaringen consistent en plausibel zijn.  
Verschil 2: Aanhoren versus sturend optreden 
Een tweede verschil tussen hoormedewerkers is de mate waarin ze regie zeg-
gen te voeren over het gehoor. Verschillende hoormedewerkers omschrijven 
hun rol in de gehoren als ‘gespreksleider’ of ‘regisseur’: 
 
I: Zou je in het kort kunnen toelichten hoe jij de rol van de hoormedewerker 
ziet? Wat is zijn rol in de procedure?  
R: Nou de rol van de hoormedewerker is om zo objectief mogelijk het verhaal 
op papier te zetten, waarbij hij of zij de asielzoeker begeleidt in het verstrekken 
van informatie die nodig is voor de beslissing. Daarbij heeft de hoormedewer-
ker een bepaalde regisseursfunctie. Je mag niet van iemand verwachten dat hij 
al weet wat hij allemaal moet vertellen, dus dat is een proces wat je samen 
doorgaat. Dan is het de bedoeling dat die hoormedewerker uiteindelijk iets op 
papier heeft gezet, waar de vreemdeling in dit geval volledig achterstaat en 
wat voldoende is om een beslissing op te kunnen nemen, waarin […] alle on-
derdelen duidelijk zijn.15 
 
De hoormedewerker voert een bepaalde mate van regie over het gehoor om er 
zeker van te zijn dat het gehoor over de juiste onderwerpen gaat. In welke 
mate zij tijdens het gehoor de regie bepalen, laten de meeste hoormedewerkers 
afhangen van het gedrag van de asielzoeker en de inhoud van zijn verklarin-
gen. Als de asielzoeker uit zichzelf veel vertelt dat volgens de hoormedewer-
ker ook relevant is, zeggen de meeste van hen weinig vragen te stellen. Zij 
laten dan de asielzoeker zijn relaas doen zonder hem te onderbreken. Als de 
asielzoeker echter verklaart over zaken die volgens de hoormedewerker niet 
relevant kunnen zijn voor de asielaanvraag, zeggen de meeste ervaren hoor-
medewerkers dat ze zullen proberen de asielzoeker tot de kern van zijn relaas 
te bewegen. Bijvoorbeeld door korte gerichte vragen te stellen, of door de asiel-
zoeker uit te leggen naar welke informatie zij op zoek zijn. 
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I: Als andere mensen aan jou vragen: ‘wat is belangrijk bij het horen?’ Wat zou je 
dan zeggen?  
R: Wat ik belangrijk vind is dat je zelf wel sturing geeft waar nodig. Dat je je 
niet laat leiden door wat degene aan de andere kant van de tafel te vertellen 
heeft, maar daar een sturing aan geeft. Als iemand bijvoorbeeld heel veel uit-
weidt, dan stuur je hem naar de kern. Als iemand met drie zinnen klaar is, 
stuur je hem naar het hele verhaal. En ik vind ook als wij tegen iemand zeggen: 
doe je verhaal maar, en vervolgens gaat het verhaal maar door en door en wij 
zitten maar te typen. Dat is ook niet de bedoeling van een nader gehoor. 16 
 
Het regisseren van het gehoor houdt volgens een deel van de hoormedewer-
kers ook in goed op te letten op de mentale en fysieke toestand van de asiel-
zoeker: 
 
I: Wat vind je belangrijk aan de manier waarop je het gehoor doet? 
R: Dat de asielzoeker zoveel mogelijk vertelt. Hoewel je sommige mensen ook 
juist moet afremmen, die willen veel te veel vertellen. Maar in ieder geval res-
pectvol met de asielzoeker omgaan, zodat ik alle vragen kan stellen en hij alles 
kan vertellen wat hij wil vertellen. Daarnaast ook kijken hoe de asielzoeker 
erbij zit. Meestal weet je wel of er iets medisch speelt. Daar hou je ook rekening 
mee. Het kan bijvoorbeeld voorkomen dat iemand zegt: ik kan wel door, ik 
kan wel door, terwijl je ziet dat die persoon heel erg moe is. Zo iemand moet 
je in bescherming nemen. Maar soms zie je ook wel dat een asielzoeker heel 
enthousiast is en van alles wil vertellen dat er eigenlijk niet toe doet, dat moet 
je dan wel afremmen. 17 
 
Veel van de meest ervaren medewerkers benadrukken dat zij het als hun taak 
zien om vooral de relevante informatie te verzamelen.18 Minder ervaren mede-
werkers noemen vaker het sec ‘opschrijven’ van het verhaal van de asielzoeker. 
Tijdens mijn aanwezigheid op de IND kantoren viel het me op dat nieuwere 
medewerkers vaak veel langer bezig waren met hun gehoren, dan medewer-
kers met meer ervaring. Ze hadden moeite om een gehoor binnen de gestelde 
termijn van één werkdag af te ronden. Volgens de meer ervaren medewerkers 
kan dit deels worden verklaard doordat de nieuwe medewerkers geen beslis-
ervaring hebben. Het is voor nieuwe medewerkers daardoor moeilijker in te 
schatten welke informatie van belang is voor het besluit op de aanvraag. Dit 
beïnvloedt niet alleen de tijdsduur van het gehoor, maar kan ook van invloed 
zijn op de kwaliteit daarvan. Een meer ervaren medewerker zei hierover: 
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R: Wat je de laatste tijd wel merkt. En het zijn natuurlijk wel extreme tijden 
geweest, maar goed, ze zeggen dat het voorlopig zo gaat blijven. […] Heel veel 
gehoren zijn gewoon onder de maat. Dat kun je de mensen niet verwijten, het 
zijn gewoon uitzendkrachten en ze hebben de ervaring en de kennis niet. En 
ik denk ook wel eens dat ze de tools niet hebben om een goed gehoor neer te 
zetten als mensen geen antwoord geven. Ze kunnen niet goed doorvragen. 
Soms hebben ze niet eens in de gaten dat ze niet de informatie krijgen waarom 
ze vragen.19 
 
Een reden waarom meer ervaren medewerkers meer sturend optreden dan 
medewerkers met minder ervaring is dat nieuwe medewerkers het vaak nog 
spannend vinden om een asielzoeker te onderbreken. Minder ervaren mede-
werkers zeggen zich zorgen te maken de asielzoeker te schofferen, of hem uit 
zijn verhaal te halen. Ook zeggen ze dat ze nog niet zo goed kunnen inschatten 
of wat de asielzoeker vertelt, relevant kan zijn voor de beslissing. Dit beeld 
wordt bevestigd door mijn observaties tijdens de gehoren en in interviews met 
meer ervaren medewerkers, die duidelijk meer controle uitoefenden over het 
gesprek. 
Een reden waarom veel van de minder ervaren hoormedewerkers niet 
goed kunnen inschatten of wat de asielzoeker vertelt relevant gaat zijn, is dat 
zij (nog) niet zijn opgeleid als beslismedewerker. Een ervaren medewerker 
vertelde me dat zij tijdens haar interne opleiding eerst is opgeleid als beslis-
medewerker voordat ze begon met horen, wat volgens haar ook de juiste volg-
orde is. Ze zegt daarover:  
 
R: Wij zijn begonnen met beslissen en daarna met horen, wat ik ook de juiste 
volgorde vind. […] de mensen die nu van extern komen, die horen in het wilde 
weg. Die zitten daarom soms ook tot 20:00 uur hier. Snap je? Dan lees je het 
gehoor en denk je: ik kan hier niets mee.20 
 
Het hebben van besliservaring stelt hoormedewerkers naar eigen zeggen dus 
in staat om het gehoor op een effectievere wijze uit te voeren. Hierbij ligt vol-
gens sommige respondenten wel het gevaar op de loer dat er naar een be-
paalde beslissing wordt ‘toegehoord’. Met ‘toehoren’ bedoelen zij dat een 
hoormedewerker op basis van subjectieve vermoedens uitsluitend vragen stelt 
over zaken die kunnen bijdragen aan een inwilliging dan wel een afwijzing 
van de aanvraag, afhankelijk van welk vermoeden de hoormedewerker heeft. 
Wanneer een hoormedewerker bijvoorbeeld niet gelooft dat een asielzoeker de 
nationaliteit heeft die hij stelt te hebben, kan hij ervoor kiezen om een groot 
aantal moeilijk te beantwoorden herkomstvragen te stellen, terwijl hij wellicht 
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veel eenvoudiger te beantwoorden herkomstvragen zou stellen op het mo-
ment dat hij de asielzoeker wel zou geloven. Ik leg deze door meer responden-
ten genoemde kritiek voor aan de hierboven geciteerde medewerker: 
 
I: En waarom zeggen ze dat dan [dat er wordt toegehoord naar een beslissing]?  
R: Omdat ze vinden dat je misschien, niet onbevooroordeeld aan het horen 
bent. Dat is niet waar.  
I: Hoe zou jij het dan omschrijven? 
R: Ik vind het effectief horen.  
I: Ook onbevooroordeeld?  
R: Ja.21 
 
Er bestaat volgens deze medewerker dus een verschil tussen bevooroordeeld 
zijn en op een effectieve wijze ervoor zorgen dat de asielzoeker alleen over de 
relevante zaken verklaart. De hieronder geciteerde medewerker gaat nog een 
stapje verder. Hij zegt er geen probleem mee te hebben om het gehoor een 
bepaalde richting op te sturen. Hij vormt tijdens sommige gehoren al snel een 
beeld van de asielzoeker en past daarop vervolgens in het verloop van het ge-
hoor zijn vraagstelling aan: 
 
R: Soms is het al wel snel duidelijk. Dat is een beetje hoe ik er zeg maar in sta. 
Ik ga vooraf niet uit van een afwijzing of een inwilliging, maar ik probeer zo 
blanco mogelijk erin te gaan en aan de hand van de verklaringen vorm ik een 
beeld, ga ik een richting op en ga je daar je vragen op sturen.22 
 
Het sturend optreden door hoormedewerkers is een voorbeeld van wat Lipsky 
een routine noemt. Het stelt hen in staat om op een efficiënte manier het ge-
hoor te volbrengen, binnen de tijd die zij daarvoor hebben. Tegelijkertijd moet 
de asielzoeker voldoende ruimte krijgen om zijn relaas te doen. De meeste me-
dewerkers die me hierover hebben verteld, zeggen erin te slagen om tussen 
deze doelstellingen een balans te vinden. Een senior medewerker noemde het 
kunnen vinden van een dergelijke balans zelfs één van de meest belangrijke 
eigenschappen waarover een hoormedewerker moet beschikken. Hij nam zelf 
nauwelijks nog gehoren af, dus ik vroeg hem wat hij hierover zegt tegen de 
medewerkers die hij begeleidt. 
 
I: Als senior medewerker coach je ook mensen. Wat vind jij de rol van de hoor-
medewerker? Hoe zou je die beschrijven en wat vind je belangrijk in een ge-
hoor?  
R: Allereerst dat ze onbevangen zijn en niet bevooroordeeld. Dat je je daarbij 
ook verdiept in de wet- en regelgeving. Wat weet je überhaupt van het land? 
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Goed luisteren naar het verhaal en daar de accenten uit weet te halen die van 
belang zijn voor de beoordeling. Dus geef iemand de ruimte, maar wees ook 
kritisch.  
I: Ja. Dat klinkt wel dubbel. Aan de ene kant onbevangen, maar aan de andere 
kant ook weten wat relevant is. Is dat iets wat moeilijk uit elkaar te houden is, 
of niet? 
R: Nou met onbevangen bedoel ik meer dat je er niet van tevoren vanuit moet 
gaan dat iedere asielzoeker liegt over zijn paspoort. Blijf wel objectief en pro-
beer daar goede vragen over te stellen. Ga daarop door. Iedere aanvraag is 
weer anders.23 
 
Volgens deze senior medewerker houdt effectiviteit in dat hoormedewerkers 
alleen vragen stellen over zaken waarvan ze weten dat ze van belang zijn voor 
de beoordeling, zonder dat ze er bij voorbaat vanuit gaan dat ze weten of de 
asielzoeker de waarheid spreekt of juist liegt. Om de juiste vragen te kunnen 
stellen, moeten ze op de hoogte zijn van de feitelijke situatie in het land van 
herkomst van de asielzoeker en van de toepasselijke wet- en regelgeving.  
In de praktijk kan het voor hoormedewerkers moeilijk zijn zowel ‘effectief’ 
als ‘onbevooroordeeld’ te horen. Toch is dit nodig, omdat de asielprocedure 
zodanig is ingericht dat het gehoor in beginsel binnen een werkdag moet wor-
den afgerond. Hoormedewerkers krijgen niet betaald voor overuren en willen, 
net als de meeste werknemers, op tijd naar huis om de kinderen van school te 
halen of anderszins een sociaal leven te leiden. Een medewerker zei: 
 
R: Ik ga wel altijd op tijd naar huis, dat is het doel dat ik mezelf stel.24 
5.1.1.5 Een verandering in organisatiecultuur 
De IND ligt met regelmaat onder vuur, onder andere omdat de cultuur er te-
veel op afwijzing zou zijn gericht. Ik vroeg de medewerkers van de IND op 
deze verwijten te reageren. Over het algemeen was er volgens de medewerkers 
geen organisatiebrede cultuur die gericht is op het afwijzen van zoveel moge-
lijk asielaanvragen en het zoeken naar inconsistenties.25 Wel twijfelen sommige 
medewerkers of alle hoormedewerkers wel even onbevooroordeeld horen. Zo 
uitte de hieronder geciteerde relatief nieuwe medewerker enkele twijfels over 
de houding van sommige van haar collega’s: 
 
I: Hoe zou je je taak als hoormedewerker beschrijven? 
R: Toch wel iemands verhaal aanhoren en ook wel de waarheid boven tafel 
krijgen. Ik ga er niet van uit dat iemand liegt. maar ik denk soms wel een beetje 
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dat er een hier sfeer is van… We gaan er niet van uit dat iemand niet de waar-
heid spreekt, maar je merkt wel dat er hier soms wel een beetje van uit wordt 
gegaan. 
I: Hoe merk je dat? 
R: Ja gewoon, hoe mensen er over praten. Het ligt ook wel aan je karakter, 
zeker als je nieuw bent, maar ik ben misschien ook best wel goedgelovig. Dus 
dat je denkt, oh ja, dat kan wel kloppen en dan zijn er mensen die meer erva-
ring hebben en die zeggen, maar hoe zit het dan met dat en dat. En denk je oh 
ja, dus meestal kan je wel twijfelen. 
I: Wat denk je dan als mensen dat zeggen? 
R: Eh, ik begrijp het ook wel. Je kunt niet alles aannemen en je kunt heel veel 
mooie verhalen vertellen, maar…. 
I: En ben je het ook altijd eens dan met wat die mensen tegen je zeggen? Of heb 
je daar dan een gesprek over? 
R: Nou ja, ik vind sommige mensen wel een negatieve insteek hebben. Maar 
het is niet per sé eens of niet eens, maar het is meer de insteek, dat ik daar iets 
anders in sta. Het is belangrijk om de geloofwaardigheid vast te stellen. Dat is 
ook wel een beetje het doel van het gehoor.26 
 
Meerdere respondenten vertellen me dat ze collega’s hebben die ze als ‘streng’, 
‘cynisch’, of ‘sceptisch’ typeren. Onderstaande medewerker legt uit dat ze dit 
vooral terugziet bij de medewerkers die al heel lang voor de IND werken: 
 
R: […] Er komt hier van alles op je af en binnen de kortste keren ben je ge-
woon…, loop je het risico cynisch te worden. Je ziet het hier binnen een half 
jaar gebeuren bij mensen die binnenkomen. Als het team, of de omgeving net 
even wat negatief is, wordt dat snel opgepikt. Dat kan heel gevaarlijk zijn. 
Maar die soepelheid, genuanceerdheid zit wel in mij. Ik heb vast mijn blinde 
vlekken, maar ik probeer me wel bewust te zijn van wat ik denk. Dat wel. 
I: En hoe zit dat binnen je unit, komt de algemene houding overeen met die 
van jou? 
R: Het valt wel mee. Kijk iedereen heeft zo zijn zwakke punten. De mensen die 
echt perfectionistisch zijn hebben de neiging teveel op details in te gaan, zon-
der het overzicht te hebben waardoor naar mijn idee niet de goede beslissing 
wordt genomen, of dat er op de verkeerde dingen wordt doorgegaan. Dat zie 
je wel, maar altijd maar bij een paar mensen. Je hebt echt de hardliners. Dat 
zijn vaak wel de oudere medewerkers die heel lang meedraaien. Het zit ook in 
het opleidingsniveau. De groep die in 2000 is begonnen, dat is toch vaak MBO 
niveau […] Dat merk je toch. En je merkt dat mensen het te lang gedaan hebben 
en cynisch zijn. Van ‘dat is onzin’.27 
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Deze medewerker beschrijft ook hoe deze houding van invloed kan zijn op 
nieuwe medewerkers. Aan de andere kant zijn er ook op iedere locatie mede-
werkers die bekend staan als ‘soft’, ‘soepel’ of ‘goedgelovig’.  
 
R: Er worden straks vijf nieuwe teams gemaakt, met mensen van alle afdelin-
gen door elkaar. Ben wel benieuwd hoe dat gaat. Ik heb wel het idee dat andere 
afdelingen softer zijn. Het is niet dat ik extreem-rechts ben ofzo, maar ik vind 
wel dat je grondig moet zijn. Je moet wel kwaliteit leveren.28 
 
Het meest opvallende verschil in dit kader zag ik op een locatie waarin de units 
werden aangeduid met de kleur van het tapijt. Bij de koffieautomaat vertelde 
een medewerker me dat de mensen van de gang met kleur x, de mensen op de 
gang met kleur y zien als extreem kritische ‘strebers’ die alleen oog hebbend 
voor eventuele tegenstrijdigheden in het gehoor. De mensen van gang x iden-
tificeren zichzelf als medewerkers die meer aandacht hebben voor de persoon 
van de asielzoeker en hem vooral willen ondersteunen om zijn verhaal te hou-
den. Opvallend was dat de mensen op gang y, de mensen van gang x vooral 
als soft typeerden. Ik sprak hierover met een medewerker uit team y: 
 
R: Volgens mij staan wij wel een beetje bekend als team mierenneuken. Haha. 
Wij doen wel sneller nog eens een extra onderzoekje denk ik.  
I: En hoe staan de andere teams bekend?  
R: Een ander team stond een tijdje bekend als team inwilligingen.  
I: Welke kleur was dat?  
R: Team [x], maar ik weet niet of dat nu nog zo is.  
I: Bij team [x] zei iemand dat in jouw team de ‘strebers’ zitten,  
R: Ja, ik kan me daar best wel wat bij voorstellen, een beetje de ego’s. Dat werd 
me ook best wel snel duidelijk toen ik bij dat [uit medewerkers van meerdere 
units samengestelde]groepje zat. Daar had je het dan wel een beetje over.  
I: Ben jij zo omdat je in dat team zit, of zit je in dat team omdat je zo bent?  
R: Ik vind mijn eigen team meer team ego, maar daar vind ik mezelf dan weer 
niet onder vallen.  
I: Zou je dan liever in het [team x] zitten?  
R: Nou, ik vind wel dat je met elkaar moet kunnen overleggen en openstaan 
voor discussie. Als je dan met een bepaald iemand niet kunt overleggen, vind 
ik dat wel heel slecht. Mensen uit ons team kwamen niet vaak overleggen tij-
dens het [groeps-]project, terwijl dat eigenlijk wel moest. Dat is me wel tegen-
gevallen. [Dat geldt] niet [voor] iedereen hoor, trouwens.29 
 
De medewerkers van de IND benoemen dus uitdrukkelijk verschillen in hou-
ding en rolopvatting tussen afdelingen en tussen individuele medewerkers. 
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Bovenstaande medewerker verklaart die verschillen deels, door het socialisa-
tieproces dat binnen de units plaatsvindt. In het algemeen lijkt er onder hen 
wel een consensus te bestaan dat de algehele cultuur binnen de IND door de 
jaren is veranderd. De cultuur is er minder dan voorheen gericht op het vinden 
van de zwakke plekken in asielrelazen. Een medewerker met meer dan zeven-
tien jaar ervaring zegt daarover: 
 
R: Toen ik hier voor het eerst kwam, was het nog best wel een beetje een ver-
bitterde organisatie. Toen was de grap ook wel ‘AC’ staat voor afwijscentrum.  
I: Heb je die cultuur zien veranderen? 
R: Ja, die cultuur is zeker veranderd. Ik heb altijd geroepen dat het mijn taak 
is om de waarheid boven tafel te krijgen en niet om alles uit de kast te halen 
om mensen af te kunnen wijzen. Daarom zit ik hier niet.  
I: Waarom is die cultuur veranderd, denk je? 
R: Dat is een bewuste keuze geweest, denk ik.  
I: Is dat wat wordt bedoeld met de klant centraal stellen? 
R: Nou klant. Ik heb ook wel eens gehoord dat er bewust nieuwe mensen zijn 
aangesteld en daar hoorde ik ook bij. Mensen die een hele andere achtergrond 
hebben. Om het wat te laten verdunnen zeg maar, de notoire afwijzers.  
I: Kun je ze nog aanwijzen? 
R: Ja. Ik kan me nog wel herinneren dat ik me wild geërgerd heb aan mensen 
die aan het horen waren de eerste jaren en de gang overliepen met hele nega-
tieve bewoordingen over wat iemand had verklaard tijdens het gehoor. Weet 
je. Bij voorbaat werd het al helemaal in het belachelijke of onware, of ‘gelogene’ 
getrokken. Ik denk altijd: als ik dat gevoel al heb, wil ik dat gewoon goed uit-
horen en dan nog zal ik er heel voorzichtig mee zijn. Ik geloof ook niet dat ik 
er mee over de gang zou gaan lopen. Maar dat gebeurde wel, dat is wel veran-
derd.30 
 
Deze medewerker vertelt dat de IND sinds het jaar 2001 bewust mensen heeft 
aangetrokken om de cultuur binnen de organisatie te veranderen. Daarnaast 
vertellen medewerkers dat er onder invloed van EU-recht en jurisprudentie 
steeds strengere eisen worden gesteld aan de motivering van de beslissing van 
de IND. Beide ontwikkelingen dragen volgen hen bij aan een meer objectieve 
feitenvaststelling. Een andere medewerker met meer dan zestien jaar ervaring 
vertelt hierover:  
 
R: Toen ik hier kwam was het gehoor echt nog meer een verhoor. Toen werd 
eigenlijk meer dan 80% afgewezen. De hele atmosfeer was ook meer: we wij-
zen af. De vraagstelling was daar meer op gericht. Ook de toon. Niet bij ieder-
een hoor. Maar we hebben altijd hier gezeten. Dit zijn hele dunne wandjes en 
dan hoorde je het wel eens door de wanden heen.  
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I: Hoe kwam dat?  
R: Ja, helemaal precies weet ik niet. Het was ook niet bij iedereen zo. Er zaten 
toen wel meer mensen uit het gevangenis- en het politiewezen. Plus: als je dan 
die cultuur hebt, van afwijzen. Dan eeh… Echt, medewerkers sloegen met de 
vuist op tafel van ‘u spreekt niet de waarheid!’. Dat is er nu wel van af.31 
 
De gehoren hebben de afgelopen jaren volgens deze medewerker dus steeds 
minder het karakter van een verhoor gekregen, waarin een kritische en zelfs 
confronterende toon wordt aangeslagen tegen de asielzoeker. Niet iedere me-
dewerker is het echter eens met het onderscheid tussen een gehoor en een ver-
hoor. Een voormalig politieman zegt hierover het volgende: 
 
R: Nou, dat onderscheid zie ik niet. 
I: Waarom niet? 
R: Ik begrijp niet waarom het woord verhoor ineens een negatieve lading 
kreeg. En waarom ‘gehoor’ ineens vriendelijk is. Voor mij is dat geen issue. 
Het gaat om waarheidsvinding. Het gaat erom dat de waarheid op tafel komt 
en daarbij hou je er natuurlijk rekening mee dat je geen verdachte voor je hebt 
van een misdrijf. Maar even zo goed, moet die waarheid wel boven tafel ko-
men. 
I: Waarom denk je dan dat veel mensen [dat dan zeggen]?  
R: Dat is, ik vind dat gewoon snel gezegd. Dan hebben mensen gewoon nooit 
bij een verhoor gezeten. Want een verhoor is ook een gesprek. En bij een ver-
hoor is een verdachte niet eens verplicht om wat te zeggen. Dus als je ervoor 
zorgt dat je in een verhoor de sfeer goed kan houden en de informatie krijgt, 
dan lukt dat in een gehoor zeker. 32 
 
Los van de vraag wat precies het verschil is tussen een gehoor en verhoor, kan 
wel worden geconcludeerd dat sommige hoormedewerkers een sterker ver-
hoor-perspectief, waarbij de interactie hanteren, waarmee ik bedoel dat een 
meer kritische en confronterende houding wordt aangenomen. Anderen kie-
zen nadrukkelijker voor een gehoor-perspectief, waar het bieden van gelegen-
heid aan de asielzoeker om zijn verhaal te vertellen centraler staat. 
Samenvatting 
Hoormedewerkers noemen verschillende taken die zij moeten vervullen tij-
dens de gehoren. De meeste hoormedewerkers vertellen dat hun rol het mid-
den houdt tot het faciliteren van de asielzoeker om zijn verhaal zo goed moge-
lijk op papier te krijgen enerzijds en te verzekeren dat de beslismedewerker 
voldoende informatie uit het rapport van het gehoor kan halen anderzijds. De 
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accenten die medewerkers leggen in hun taak verschillen. Deze verschillen 
hebben vooral betrekking in hoeverre zij het als hun taak zien om de asielzoe-
ker op zijn gemak te stellen en in hoeverre zij sturend willen optreden tijdens 
het gehoor. Daarnaast verschilt het per medewerker in hoeverre zij de asiel-
zoeker tijdens het gehoor confronteren met eventuele tegenstrijdigheden of 
onduidelijkheden in zijn relaas, of dat zij sec registreren wat de asielzoeker 
zegt. Over het algemeen zeggen de respondenten dat de organisatie steeds 
minder is gericht op afwijzen en dat het gehoor steeds minder het karakter 
heeft van een verhoor. 
5.1.2 Beslismedewerkers 
In deze paragraaf bespreek ik hoe beslismedewerkers van de IND hun taak 
omschrijven. Anders dan geldt voor de taak van hoormedewerker, heb ik wei-
nig verschil in opvatting tussen beslismedewerkers geconstateerd. Zij zeggen 
allemaal te moeten: ‘toetsen aan het beleid’, ‘beslissen op basis van het beleid’, 
een ‘objectieve beslissing te nemen’, ‘zorgvuldig te beslissen’, ‘toetsen aan wet-
geving en beleid’ of een variant daarop. 
 
R: [De rol van de beslismedewerker is] is heel zakelijk, een knoop doorhakken. 
Er is beleid. Dat moet je toepassen. Je kunt er heel veel van vinden, maar het is 
gewoon vaak heel zakelijk. Voor heel veel situatie is er standaard beleid en 
daar mogen we niet van afwijken. Dat moet je precies zo toepassen en daar 
moet je naar kijken. Heel incidenteel heb je zaken die er tussen vallen en dan 
kun je echt eeh... Maar dan zijn het vaak ook zaken waarin overlegd wordt met 
een collega of er wordt een senior bijgehaald om een knoop door te hakken.33 
 
De meeste beslismedewerkers verwijzen wel expliciet naar het beleid, maar 
slechts een enkele respondent verwijst ook expliciet naar wetgeving of ver-
dragsteksten ter verantwoording van hun handelen. Dit houdt vermoedelijk 
verband met de wijze waarop juridische informatie aan de beslismedewerker 
wordt aangeboden. Deze informatie bereikt hen grotendeels ‘voorgekookt’ via 
bouwstenen, informatieberichten en beleidswijzigingen. Hierin worden de 
consequenties van een wetswijziging, of ontwikkelingen in de jurisprudentie 
met praktische duiding aan hen beschikbaar gesteld door de beleidsafdeling 
of procesvertegenwoordiging. Ik heb geen beslismedewerker gesproken die 
zelf met enige regelmaat de jurisprudentie erop naslaat of, in de Vreemdelin-
genwet kijkt tijdens het opstellen van een beschikking, laat staan in het Vluch-
telingenverdrag of het EU-recht. 
Een senior medewerker vertelde me dat het de taak is van de beslismede-
werker om goed op de hoogte te zijn van het beleid en de overige relevante 
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informatie. Hij legt uit dat beslismedewerkers in staat moeten zijn te begrijpen 
wat er in de rapporten van de gehoren staat en dit af te zetten tegen het beleid 
en de ambtshalve bekende informatie. Onderstaande medewerker legt uit dat 
dit in de praktijk best lastig kan zijn: 
 
R: Als beslismedewerker heb je een heel andere taak [dan als hoormedewer-
ker]. Eehm, het is veel eenzamer en het zit vooral in je hoofd. Je hoeft geen 
gastvrouw te zijn van de overheid, je moet alleen dat wat je leest, goed kunnen 
begrijpen en ook zonder kleur zien zeg maar. Dat is het moeilijkste. Dingen 
goed begrijpen, zoals ze er [in het rapport van het gehoor] staan. Als je een 
gehoor aan iemand laat lezen en ook aan een ander persoon, heb je best kans 
dat ze het allemaal anders interpreteren. Je moet juist proberen om geen inter-
pretatieverschillen te krijgen.34 
5.1.2.1 De invloed van individuele beslismedewerkers op het besluit 
De meeste beslismedewerkers vertelden me dat ze sec het beleid uitvoeren. 
Een paar beslismedewerker zeiden dat ze behalve aan het beleid, ook toetsen 
aan hun eigen ideeën over het beleid. Deze medewerkers ervaren dus discre-
tionaire ruimte om het beleid zelf in te vullen en in voorkomende gevallen ook 
aan te vullen. Ze gebruiken hiervoor een ethical motivatie. Het onderstaande 
fragment geeft hiervan een voorbeeld:  
 
I: Wat is de rol van de beslismedewerker volgens jou? 
R: Die moet conform het beleid de juiste beslissing nemen, maar ook conform 
zijn eigen ideeën daarover. Als iets net niet helemaal past, en je denkt dit gaat 
hem echt niet worden, dit kan niet, dit lukt niet, dan moet je als beslismede-
werker ook weten wanneer je buiten de kaders moet denken en proberen te 
handelen. 
I: Wat houdt dat in? 
R: Dat als iets eigenlijk net niet voor inwilliging in aanmerking komt, dat je 
kijkt of er op een of andere manier nog een mouw aan te passen is. 
I: Wat voor gevallen zijn dat? 
R: Mensen van wie je denkt: die redt het niet. Dit gaat mis. Mensen die bijvoor-
beeld alleen zijn, psychisch niet in orde zijn. Meestal is het een optelsom. Er is 
een medisch gebrek, een sociaal gebrek er is geen vangnet, er is achterstand, 
geen opleiding. Waarbij je denkt, als ik deze mensen terugstuur, dan gaat het 
mis. […] dan kijk je of je er nog wat mee kunt.  
I: Hoe? 
R: Het moet wel binnen het beleid passen. Als het er niet binnenvalt, zit je in 
een schrijnendheidsituatie.35 
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Veruit de meeste beslismedewerker zeggen niet snel buiten het beleid om te 
beslissen. Als ze het desalniettemin niet te verantwoorden vinden om de asiel-
zoeker een verblijfsvergunning te onthouden, kunnen ze de aanvraag als 
schrijnende zaak voorleggen aan de staatssecretaris. Die kan de aanvraag in-
willigen als ook hij het geval ernstig genoeg vindt. Dit is volgens mijn respon-
denten echter een onzeker proces, waarop de medewerker weinig invloed 
heeft. Een paar beslismedewerker zeggen dat ze er daarom in heel bijzondere 
situaties weleens zelf besluiten om een aanvraag, creatief gebruik makend van 
het beleid en na intern overleg, toch in te willigen. Ik vroeg een medewerker 
of daar dan ruimte voor bestaat. Zij antwoordde: 
 
R: Ja, iedereen kan alles zo formuleren. Nou ja, misschien niet iedereen, maar 
dat lukt mij altijd wel. Ik heb het zelfs voor elkaar gekregen dat mijn casus 
tegenwoordig bij de sollicitatiecommissie wordt gebruikt: ‘beslismedewerker 
moeten toch ook wel een menselijk gezicht hebben. Wat zou jij in dit geval 
doen?’ Haha. Ik heb ook wel overleg over die inwilliging gehad hoor. Ik heb 
het ook wel eens via een advocaat gespeeld. Dat ik hem sprak en zei: ik zie 
echt geen mogelijkheid, maar als jij nou zegt dat je naar de krant stapt, dan zeg 
ik hier intern dat de advocaat naar de krant stapt. 
I: Haha, dus zo wordt er gewheeld en gedeald hier?  
R: Ja tuurlijk!36 
5.1.2.2 Veranderingen in het werk van beslismedewerkers  
De taak van de beslisser is volgens een aantal beslismedewerkers door de jaren 
heen steeds moeilijker geworden. Geen van de beslismedewerkers zegt dat de 
taak er eenvoudiger op is geworden. Dit komt volgens de beslismedewerkers 
ten eerste door de invloed van Europese regelgeving en ten tweede door ont-
wikkelingen in de jurisprudentie. Ook de invloed van politieke partijen op het 
beleid wordt in dit kader genoemd.  
 
R: politieke partijen hebben soms geen idee hoe het werkt, maar hebben wel 
bepaalde wensen en op grond van politieke wenselijkheid wordt dat dan ge-
honoreerd. Een voorbeeld is bekeerlingen. Dat komt eigenlijk volledig van de 
Christen Unie. Die hebben onderhandeld. Daarom besteden wij nu ongerecht-
vaardigd veel aandacht aan bekeerlingen.37 
 
Het resultaat van deze ontwikkelingen is volgens een aantal beslismedewer-
kers dat er steeds meer specifiek beleid is gekomen voor verschillende landen 
en verschillende groepen asielzoekers. Ook moet er in de beslissing steeds 
meer rekening worden gehouden met de persoonlijke omstandigheden van de 
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aanvrager, inclusief zijn opleidingsniveau en medische en psychische toe-
stand.  
 
R: Ik zat nog even te denken, beslissen had je gevraagd he? Of daar nog iets 
veranderd was. Toen moest ik in één keer denken aan bekeerlingen en hoe we 
daarmee om moeten gaan. Ook met horen natuurlijk he?! […] In het begin was 
het altijd heel erg op feitenvaststelling gericht, maar geloofsovertuiging, of een 
bekering is dan echt iets wat innerlijk is, of homoseksualiteit. Dat kwam toen 
eigenlijk niet zo voor, zoals het nu voorkomt. Daar werden ook eigenlijk min-
der vragen over gesteld. Net zoals medische aspecten, dat werd eigenlijk ook 
niet meegewogen, en dat is nu ook steeds meer.  
I: Hoe komt dat denk je?  
R: Hmm, verandering van inzicht, denk ik. Instanties die ook druk leggen.  
I: Waar wordt dat bepaald, of dat wel of niet meer aandacht moet krijgen?  
R: Vanuit de politiek.  
 
Een andere belangrijke ontwikkeling voor het werk van de beslismedewerker 
is de afschaffing van de POK-toets.38 Deze is gedurende mijn onderzoeksperi-
ode afgeschaft. De IND is overgestapt op de zogenoemde integrale geloof-
waardigheidsbeoordeling. Een overgrote meerderheid noemt dit een positieve 
ontwikkeling. Volgens sommigen kwam door de afschaffing van de POK-
toets, de kenbare motivering in de uiteindelijke beschikking meer in lijn met 
de motivering zoals deze al intern in de niet-openbare minuut werd neerge-
legd. Andere beslismedewerker zijn van mening dat er door de POK-toets te-
veel nadruk lag op de geloofwaardigheid van de verklaringen, in plaats van 
op de aannemelijkheid en zwaarwegendheid van het risico bij terugkeer.  
 
R: Maar het beslissen is wel anders geworden. Eerst gingen we, ik werk hier al 
15 jaar, eerst gingen we niet zo erg op de geloofwaardigheid zitten. Maar meer 
op de aannemelijkheid. Meer, heeft u problemen gehad en wat zijn uw proble-
men dan? Meer op de zwaarwegendheid. Maar op een gegeven moment is het 
een beetje doorgeslagen naar, ken je dat? De positieve overtuigingskracht?  
I: Ja. 
R: Ja het is een beetje doorgeslagen naar de positieve overtuigingskracht. Dat 
is dan, in mijn ogen… Ja... Het is doorgeslagen.  
I: Wat betekent dat?  
R: Dat er teveel nadruk is komen te liggen op de geloofwaardigheid. Dat je 
helemaal niet meer aan het wegen bent. Maar dat kan weer terugkomen.  
I: Met de integrale beoordeling?  
R: Ja.39  
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Een laatste oorzaak waardoor volgens beslismedewerkers het werk moeilijker 
is geworden, is dat een groot deel van de administratieve ondersteuning is 
wegbezuinigd en vervangen door een automatiseringssysteem dat zij zelf 
moeten bijhouden. Medewerkers moeten daardoor steeds meer administra-
tieve handelingen zelf verrichten. Toen ik een medewerker vroeg wat er in zijn 
werk veranderd was, vertelde hij: 
 
R: Haha, al die administratieve rompslomp die we moeten doen. Dat is zo toe-
genomen. En je moet faxen en dit en dat. Kom op. We worden onderhand een 
of andere typemiep.40 
 
Een andere medewerker had vooral last van het automatiseringssysteem: 
 
R: Waar we op het ogenblik last van hebben is het automatiseringssysteem.  
I: INDIGO?  
R: Ja precies. Wat het kan is wel mooi, maar het kost zoveel werk. Het is niet 
speciaal op asiel gericht. Je moet heel veel handelingen verrichten die zinloos 
zijn. Er het is gewoon heel veel werk dat we zelf moeten doen, terwijl een he-
leboel door administratieve krachten gedaan zou kunnen worden. Maar kom 
daar bij de directie niet aan.  
I: Die zijn toch ook allemaal met de bezuinigingen.  
R: Juist daarom. Maar ja, als je kijkt, ik ben veel duurden dan een administratief 
medewerker. Als ik een derde van mijn tijd besteed aan administratie die ook 
door een ander gedaan zou kunnen worden.41 
Samenvatting 
Beslismedewerkers hebben nagenoeg allemaal dezelfde taakopvatting. Deze 
komt neer op het toetsen van de verzamelde informatie aan het beleid. Som-
mige medewerkers zeggen bij het beslissen te proberen hun professionele en 
persoonlijke waarden met elkaar te verenigen. Daarbij komt het af en toe voor 
dat zij proberen buiten het beleid om een beslissing te nemen. 
Het werk is door de jaren heen steeds moeilijker geworden. Dit komt door-
dat er meer speciaal beleid is gekomen voor verschillende groepen asielzoe-
kers en doordat de medewerkers steeds meer administratieve taken zelf moe-
ten verrichten. Daarnaast moeten zij door het afschaffen van de POK-toets, 
hun afwegingen nadrukkelijker motiveren 
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5.2 HOE HANDELEN MEDEWERKERS VAN DE IND IN DE VERSCHILLENDE 
FASEN VAN DE ASIELPROCEDURE EN WELKE RECHTVAARDIGING GEVEN ZIJ 
DAARVOOR?  
In deze paragraaf beschrijf ik hoe de medewerkers van de IND zeggen te han-
delen tijdens het eerste gehoor, het nader gehoor en bij het beslissen. Ik ga in 
dit hoofdstuk voornamelijk in op de afwegingen die medewerkers maken ten 
aanzien van het proces. Het volgende hoofdstuk gaat dieper in op inhoudelijke 
aspecten ten aanzien van het vaststellen van verschillende typen feiten en de 
inhoudelijke afwegingen die hoormedewerkers daarbij maken. 
5.2.1 Het eerste gehoor  
In deze paragraaf beschrijf ik hoe medewerkers van de IND het eerste gehoor 
zeggen voor te bereiden, hoe ze zeggen te handelen tijdens het eerste gehoor 
en welke redenen ze aanvoeren voor hun handelen. Daarnaast ga ik in op de 
informatiebronnen die ze hierbij gebruiken.  
Het doel van het eerste gehoor is om de identiteit, nationaliteit en her-
komst van de asielzoeker vast te stellen. Daarnaast worden tijdens dit gehoor 
zijn reisroute, familierelaties en andere relevante persoonlijke omstandighe-
den vastgesteld.42 Het is uitdrukkelijk niet de bedoeling dat de hoormedewer-
ker tijdens het eerste gehoor aan de asielzoeker vragen stelt over zijn asielmo-
tieven, over die motieven gaat immers het nader gehoor. Wel zeggen verschil-
lende hoormedewerkers dat ze tijdens het gehoor het kader vaststellen waar-
binnen de verklaringen van het nader gehoor moeten worden gezien. 
Door de relatief hoge instroom van asielzoekers uit Syrië en Eritrea had 
het eerste gehoor gedurende mijn onderzoeksperiode aan belang gewonnen. 
Het enkele feit dat een asielzoeker uit deze landen afkomstig was, leidde in 
veel gevallen immers al snel tot vergunningverlening.  
 
I: Als jij aan het beslissen bent, op welk moment in de procedure weet je dan 
welke beslissing het wordt? Op welk moment valt dat kwartje? 
R: Dat verschilt per zaak. Als je met Syrië te maken hebt en je ziet documenten, 
dan weet je al wel dat het een inwilliging wordt.43 
 
Het gehoor vindt dus in zekere zin plaats vanuit een bepaald verwachtingspa-
troon. 
Aangezien ik in hoofdstuk 6 uitgebreider inga op de vraag hoe de identi-
teit en herkomst van een asielzoeker worden vastgesteld, beschrijf ik dit in 
deze paragraaf enkel op hoofdlijnen. 
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5.2.1.1 Informatie over de asielzoeker die voorafgaand aan het eerste gehoor 
beschikbaar is 
Voorafgaand aan het eerste gehoor kan de hoormedewerker het IND-dossier 
van de asielzoeker raadplegen om te zien welke informatie reeds beschikbaar 
is. Dit dossier bevat in beginsel het rapport van FMMU44 waarin staat of de 
gezondheidstoestand van de asielzoeker het toelaat om gehoord te worden. 
Indien dat het geval worden daarin ook de eventuele medische beperkingen 
vermeld waarmee de IND rekening moet houden tijdens het horen.45 Daar-
naast bevat het de uitkomsten van het tijdens de Rust- Voorbereidingstijd door 
de Vreemdelingenpolitie, of KMar uitgevoerde onderzoek naar de identiteit, 
vingerafdrukken en nationaliteit van de asielzoeker en een overzicht van de 
bij hem aangetroffen of door hem overgelegde documenten en bescheiden.46 
Het dossier bevat in voorkomende gevallen ook de resultaten van het onder-
zoek van de KMar, of Bureau Documenten van de IND (BDOC) over de vraag 
of door de asielzoeker overgelegde documenten echt worden bevonden. Ten 
slotte kan het dossier een kopie bevatten van het aanmeldgehoor dat is afge-
nomen bij het indienen van de asielaanvraag voorafgaand aan de RVT.  
In sommige gevallen bevat het dossier ook informatie van het regionale 
informatiecentrum (RIC). Er is weinig openbare informatie over het functione-
ren van deze RIC’s. Een oude werkinstructie van de IND geeft inzicht in het 
type informatie dat door het RIC aan de hoormedewerker ter beschikking kan 
worden gesteld:  
 
‘Het RIC beschikt over boeken met landeninformatie, rapporten, tijdschriften, atlassen, 
plattegronden, naslagwerken, wetgeving, jurisprudentie-overzichten, beleidsinforma-
tie, cd-roms, videobanden, etc. De medewerkers RIC zijn deskundige gebruikers van 
alle informatieve media en kunnen op korte termijn vragen beantwoorden. Hierbij 
wordt gebruik gemaakt van informatie uit eigen bronnen zoals Quest [een intern in-
formatiesysteem van de IND] en openbare bronnen, zoals Internet en persarchieven. 
Ook hebben de RIC medewerkers beschikking over HIS [Herkomst Informatie Systeem] 
waarmee zij vragen over geografie van een antwoord kunnen voorzien.’47 
 
Tijdens mijn bezoeken aan de behandelkantoren van de IND zag ik dat mede-
werkers van het RIC aanvullend op bovenstaande informatiebronnen ook 
(openbare delen van) sociale mediaprofielen van asielzoekers raadplegen.  
Hoormedewerkers kunnen voorafgaand aan en tijdens het gehoor infor-
matie vragen aan het RIC. In sommige gevallen verstrekken de medewerkers 
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van het RIC informatie op eigen initiatief. Voor zover ik heb kunnen achterha-
len gelden hiervoor geen duidelijke regels en is het vooral afhankelijk van de 
prioriteiten die de medewerkers van het RIC zichzelf stellen en van de vraag 
of de hoormedewerker nut ziet in het inwinnen van informatie.  
De informatie van het RIC kan de hoormedewerker helpen een beeld te 
vormen van de plaats waar de asielzoeker vandaan stelt te komen, zijn reis-
route naar Nederland of over het privéleven van de asielzoeker. Zo vertelde 
een hoormedewerker dat ze van het RIC een Facebookfoto had ontvangen met 
daarop een foto van een asielzoeker die was genomen in Dubai. De foto was 
een paar weken voorafgaand aan het gehoor op Facebook geplaatst, terwijl de 
asielzoeker vertelde dat hij rechtstreeks vanuit Syrië, via Turkije naar Neder-
land was gereisd. Dit was voor deze medewerker reden om te twijfelen aan de 
verklaringen over de reisroute. Een ander voorbeeld was een foto van een Ja-
maicaanse vrouw die stelde dat zij vanwege haar homoseksualiteit was ge-
vlucht uit Jamaica. Op Facebook stond een foto van de vrouw met, volgens het 
onderschrift bij de foto, haar kinderen. Dit soort informatie wordt door hoor-
medewerkers in voorkomende gevallen gebruikt om de asielzoeker gerichtere 
vragen te kunnen stellen en om antwoorden op (met name herkomst-)vragen 
te kunnen controleren.  
Bijna alle medewerkers noemen het RIC een belangrijke informatiebron, 
maar in de praktijk maken de hoormedewerkers die ik heb geïnterviewd er 
weinig gebruik van: 
 
I: De mevrouw [van het RIC] moet het druk hebben, als ze al die vragen van 
al die medewerkers die aan het horen zijn moet beantwoorden. 
R: Ja, was het maar waar. Maar volgens mij krijgt ze niet zoveel mailtjes bin-
nen.  
I: In wat voor gevallen vraag jij haar wat? 
R: Ja kijk. De meeste mensen gaan zelf zoeken, omdat je dan meteen iets ziet 
waar je een vraag over kunt stellen en je ziet meteen het antwoord. Als je een 
mail stuurt aan RIC, dan krijg je een bom aan informatie terug en denk je 
ooooohhhh, waar moet ik beginnen. En, ja. Ik heb dat ook wel eens gedaan, 
maar dan krijg ik zo veel hyperlinkjes en duurt het zo lang voordat die weer 
open gaan. Tja, tja. 
I: Ja, het is niet efficiënt altijd? 
R: Nee, nee.48 
 
Het type informatie waarin door het RIC wordt voorzien is dus niet in alle 
gevallen een gericht antwoord op een gerichte vraag.  
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5.2.1.2 De voorbereiding van het eerste gehoor door de hoormedewerker 
Ter voorbereiding op het eerste gehoor lezen de geïnterviewde medewerkers 
de informatie die in het dossier beschikbaar is. De meeste hoormedewerkers 
bereiden het gehoor voor op de ochtend van het gehoor, of soms een dag eer-
der. De tijd die medewerkers zeggen te besteden aan de voorbereiding van het 
eerste gehoor verschilt, maar niet veel. De meeste medewerkers besteden hier-
aan gemiddeld ongeveer een half uur tot een uur. Hoeveel tijd ze aan de voor-
bereiding besteden, hangt deels af van de hoeveelheid informatie die reeds in 
het dossier aanwezig is en deels van de hoeveelheid ervaring die de hoorme-
dewerker heeft met het horen van asielzoekers uit het land waaruit de asiel-
zoeker stelt afkomstig te zijn. Als de medewerkers weinig ervaring hebben met 
dat land, zeggen de meeste medewerkers meer tijd te besteden aan het naslaan 
van het toepasselijke ambtsbericht en aan het raadplegen van eventueel land-
gebonden beleid. Dit landgebonden beleid vinden de IND-medewerkers in de 
interne en dus niet openbaar te raadplegen Leidraad Moeilijke Landen. Deze 
leidraad wordt thans niet meer gebruikte, maar bestond deels uit openbare 
informatie die ook in de Vreemdelingencirculaire staat, maar ook uit informa-
tie die niet openbaar beschikbaar is. In de leidraad staan aandachtspunten die 
de organisatie op basis van het beleid aan haar medewerkers meegeeft.  
 
I: Hoe ziet die leidraad er uit? 
R: Die leidraad is een samenvatting van een WBV. Dus een wijziging van de 
Vreemdelingencirculaire, van het landenbeleid. Het is vooral een interne noti-
tie van dingen waarop je moet letten. Dus aspecten waar je op door moet vra-
gen. [Bijvoorbeeld] of er fraude indicatoren zijn. Dat soort aanwijzingen.49 
 
Hoormedewerkers worden aangemoedigd om op dergelijke punten door te 
vragen, mocht de asielzoeker of zijn verklaringen daartoe aanleiding geven. 
Als in de leidraad bijvoorbeeld is opgenomen dat personen die behoren tot een 
bepaalde minderheidsgroep door de staatssecretaris als risicogroep zijn aan-
gemerkt zal een hoormedewerker, als een asielzoeker stelt tot deze groep te 
behoren, meer vragen stellen om de geloofwaardigheid van die verklaring te 
onderzoeken. 
Sommige medewerkers zeggen dat ze voorafgaand aan ieder gehoor de 
leidraad raadplegen, onafhankelijk van de door de asielzoeker gestelde her-
komst. Dit doen ze vanwege de snelheid waarmee het beleid verandert: 
 
I: De leidraad. Bekijk je die altijd?  
R: Ja, altijd. 
I: Het is niet zo dat je wel eens denkt, ik heb nu zoveel Syriërs gezien, ik weet 
wel wat er in staat over Syrië? 
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R: Nee, er kan elke dag iets veranderen. In ieder geval maandelijks verandert 
er iets. Als je dat niet doet, kan het zijn dat dingen je ontgaan. Daar kun je 
problemen mee krijgen, in de zin van, nu moet de latere hoormedewerker het 
[tijdens het nader gehoor] opknappen. Maar soms doet [een andere hoorme-
dewerker] dat niet, of hij denkt dat je het al hebt gedaan. Dan [zie je als je te-
rugkijkt] dat er op een bepaald onderwerp niet specifiek is gehoord.50 
 
Niet iedere medewerker zegt de leidraad voorafgaand aan ieder gehoor te 
raadplegen. Een aanzienlijk deel, vooral van de meer ervaren krachten, zegt 
dit eigenlijk alleen te doen als ze een asielzoeker moeten horen die zegt afkom-
stig te zijn uit een land waarmee ze weinig ervaring hebben. Slechts een enkele 
hoormedewerker zegt nooit (meer) ter voorbereiding van het eerste gehoor de 
leidraad te bekijken. De hieronder geciteerde medewerker met twintig jaar er-
varing zegt daarover het volgende: 
 
I: Ik heb nu een aantal mensen gesproken, die zeggen allemaal. 
R: Leidraad! 
[…] 
I: En waarom zeg je lachend: de leidraad?  
R: Ja, ik dacht je gaat vast over de leidraad beginnen. Van: “de leidraad erbij 
pakken, dat is belangrijk”. En tuurlijk, dat is ook belangrijk. Ik heb ook een 
tijdje elke maand de wijzingen bijgehouden en nog wat. Maar nu, ja….ja. Op 
de een of andere manier vind ik het niet echt meer belangrijk voor het eerste 
gehoor. In het begin misschien wel, maar nu… Ik kijk tijdens het gehoor wel. 
Voor de beslissing is die leidraad wel belangrijk. Uitgangspunt is dat iedereen 
in de algemene asielprocedure wordt gehoord. Dus tijdens het Eerste Gehoor 
hoef je je niet heel erg veel zorgen te maken over welke beslissing je nou gaat 
nemen.51 
 
Ten slotte zeggen verschillende medewerkers ter voorbereiding de naam van 
de asielzoeker in google in te voeren: 
 
I: En verder? Je kijkt in alle systemen… 
R: Ja, en ik google vaak nog even op hun naam. Verder hou ik het daar wel 
bij.52 
5.2.1.3 Twee vormen van het eerste gehoor 
Het eerste gehoor kan twee vormen aannemen, dat van een normaal eerste 
gehoor, of dat van een verificatiegehoor. In een normaal eerste gehoor stelt de 
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medewerker alle vragen die nodig zijn om de informatie te verzamelen voor 
de hierboven genoemde feiten die op basis van dit gehoor moeten worden 
vastgesteld. Bij een verificatiegehoor controleert de hoormedewerker slechts 
of de informatie die tijdens het eerder afgenomen ‘aanmeldfasegehoor’ is ver-
zameld klopt en of de asielzoeker tijdens de RVT nieuwe documenten heeft 
verzameld of anderszins aanvullende informatie wenst te overleggen. Het ve-
rificatiegehoor werd tijdens mijn onderzoeksperiode uitsluitend in Ter Apel 
gebruikt en was daar recent ingevoerd.53  
 
I: Wat ik nog niet helemaal snap is of aanmeldfase gehoren altijd standaard 
worden gedaan, of dat er een selectie plaatsvindt? 
R: In november [2014] zijn ze er met de Syriërs mee begonnen. Die vullen een 
uitgebreid klantformulier in. Aan de hand daarvan wordt het aanmeldfasege-
hoor gehouden. Dat formulier wordt dan [tijdens het aanmeldfasegehoor] be-
sproken. Het is geen eerste gehoor, maar het zijn haast wel alle vragen die ook 
in het eerste gehoor worden gesteld. Dat gebeurt bij de Syriërs. De andere na-
tionaliteiten krijgen gewoon een aanmeldfasegehoor. Dat ziet op welk land 
verantwoordelijk is. Dat is eigenlijk bedoeld om eventuele Dublin indicaties te 
kunnen onderkennen.54 
 
Zoals de hierboven aangehaalde medewerker vertelt, wordt het aanmeldge-
hoor (door IND-medewerkers soms ook aanmeldfasegehoor genoemd) bij ie-
dere asielzoeker bij het indienen van de asielaanvraag afgenomen. Dit gehoor 
is bedoeld om te onderzoeken of een ander land op grond van de Dublinver-
ordening verantwoordelijk is voor de behandeling van de asielaanvraag. Een 
aanmeldgehoor blijft achterwege als de grensprocedure wordt gevolgd, zoals 
op Schiphol. Sommige asielzoekers moeten voorafgaand aan het aanmeldge-
hoor een uitgebreid formulier invullen. Als dat het geval is, wordt na de RVT 
in plaats van een normaal eerste gehoor een verificatiegehoor gehouden. Hier-
onder legt een medewerker uit wat het verschil is tussen de twee gehoren: 
 
I: Vervolgens heb je eerste gehoren en verificatiegehoren. Wat is het verschil? 
R: Alle mensen die een uitgebreid aanmeldgehoor hebben gehad aan de hand 
van een klantformulier krijgen een verificatie gehoor. Dan loop je het aanmeld-
gehoor langs en verifieer je of dat okay is. Dat gaat dus veel vlotter dan een 
eerste gehoor.  
I: Je gaat wel alles opnieuw vragen? 
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R: Ja. Je loopt alles na met de klant om te kijken of het klopt en eventueel aan-
vullende vragen te stellen. 
I: Ook al zijn alle vragen al aan de orde gekomen. 
R: Ja.55 
 
Het verificatiegehoor is volgens mijn respondenten ingevoerd om in de tijd 
van de hoge asielinstroom uit Syrië het eerste gehoor sneller te kunnen afron-
den. Anders dan daarvoor gebruikelijk was, namen medewerkers gedurende 
mijn onderzoeksperiode soms twee gehoren af op één dag.  
Niet iedere medewerker is voorstander van de werkwijze met het verifi-
catiegehoor. Onderstaande medewerker lijkt zich vooral zorgen te maken over 
de zorgvuldigheid van de informatieverzameling tijdens de aanmeldfase. De 
asielzoeker is dan nog niet voorgelicht over het doel van de procedure. Daar-
naast hebben ze vaak een lange, zware reis achter de rug: 
 
I: Wat zou je aan de asielprocedure veranderen als je het voor het zeggen had 
hier? 
R: Ik zou de verificatiegehoren echt de prullenbak ingooien. Ik vind het raar 
dat iemand die hier net is aangekomen al meteen een uitgebreid aanmeldge-
hoor krijgt. Sommige mensen zijn echt ziek.  
I: Is dat al de dag nadat ze zijn aangekomen?  
R: Dezelfde dag. Dat zou ik weghalen. Ik zou gewoon weer net als vroeger een 
eerste gehoor doen.56 
 
Ook de Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (ACVZ) wijst op de ri-
sico’s van het gebrek aan voorlichting voorafgaand aan het aanmeldgehoor. 
De informatie die daarin wordt verzameld kan worden gebruikt met een ander 
doel dan een mogelijke Dublinclaim, namelijk als basis voor de beoordeling 
van de geloofwaardigheid van het asielrelaas.57 Als de asielzoeker tijdens het 
aanmeldgehoor iets anders verklaart dan tijdens het eerste of nader gehoor, 
kan dit een IND-medewerker immers aanleiding geven om te twijfelen aan de 
geloofwaardigheid van zijn verklaringen. Dit brengt volgens de ACVZ de ver-
trouwensband tussen asielzoeker en de IND-medewerker in gevaar aangezien 
de asielzoeker op dat moment nog niet is voorgelicht over het doel van de in-
formatieverzameling. Dit kan weer gevolgen hebben voor hun samenwerking 
op het gebied van de feitenverzameling. Daarnaast is de werkwijze volgens de 
ACVZ in strijd met de voorlichtingsplicht. Als de IND het aanmeldgehoor wil 
gebruiken voor andere doelen dan een Dublingehoor, dan moet de asielzoeker 
hierover immers vooraf worden voorgelicht.  
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5.2.1.4 Deelnemers aan het eerste gehoor 
Het eerste gehoor is primair een gesprek tussen de asielzoeker en een hoorme-
dewerker van de IND. Daarnaast is altijd een tolk aanwezig. De asielzoeker 
wordt in beginsel gehoord in een taal waaraan de vreemdeling de voorkeur 
geeft, tenzij er een andere taal kan worden gebruikt die hij begrijpt en waarin 
hij helder kan communiceren.58 De asielzoeker mag gebruik maken van de 
diensten van een tolk tijdens de gehoren en op andere momenten waarop dat 
noodzakelijk is om zijn zaak voor te leggen, indien een goede communicatie 
zonder die diensten niet kan worden gewaarborgd.59 De IND hanteert hierbij 
het uitgangspunt dat de asielzoeker wordt gehoord in een taal waarvan rede-
lijkerwijs kan worden aangenomen dat hij die kan verstaan.60 
Een asielzoeker kan de IND verzoeken door een vrouwelijke of mannelijke 
medewerker van de IND en met behulp van een vrouwelijke of mannelijke 
tolk gehoord te worden. De IND heeft een inspanningsverplichting met be-
trekking tot een dergelijk verzoek.61 De advocaat van de asielzoeker mag als 
waarnemer bij het eerste- en nader gehoor aanwezig zijn. Deze mag de aan-
vang en het verloop van het gehoor niet ophouden.62 Wel wordt aan het einde 
van het gehoor de gelegenheid geboden om een opmerking te plaatsen. Het-
zelfde geldt voor vrijwilligers van VluchtelingenWerk Nederland. 
5.2.1.5 De start van het eerste gehoor 
Als de hoormedewerker klaar is voor het eerste gehoor haalt hij, samen met de 
tolk, de asielzoeker op uit de wachtruimte. De asielzoeker moet daar beschik-
baar blijven voor het gehoor, totdat de hoormedewerker het gehoor afrondt. 
De asielzoeker wordt s ‘ochtend naar de wachtruimte gebracht en de asielzoe-
ker verblijft daar ook tijdens de pauzes. Op weg naar de hoorkamer biedt de 
hoormedewerker alle aanwezigen bij het gehoor koffie, thee of water aan. 
Als iedereen zijn plek in de hoorkamer heeft ingenomen, begint de hoor-
medewerker aan zijn inleiding. Niet iedere hoormedewerker gebruikt exact 
dezelfde inleiding, maar deze bevat altijd een aantal vaste elementen. De hoor-
medewerker stelt zichzelf, de tolk en eventuele andere aanwezigen voor. Ver-
volgens vraagt hij de asielzoeker of hij bezwaar heeft tegen de aanwezigheid 
van zijn advocaat, VluchtelingenWerk of andere aanwezigen. Voorbeelden 
van andere aanwezigen zijn collega’s die meekijken in het kader van hun op-
leiding of ter beoordeling of lering van het functioneren van de hoormedewer-
ker en onderzoekers zoals ik. Vervolgens vraagt de hoormedewerker of hij de 
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tolk goed verstaat, of hij zich in staat voelt om het gehoor te laten doorgaan en 
of er nog zaken zijn waarmee de hoormedewerker rekening moet houden. Ook 
vertelt de hoormedewerker dat het de asielzoeker vrij staat om een pauze te 
vragen. Ten slotte legt de hoormedewerker het doel van het gehoor uit en be-
nadrukt hij de vertrouwelijkheid waarmee de informatie wordt behandeld.  
5.2.1.6 De inhoud van het gehoor 
Een groot deel van het eerste gehoor bestaat uit het nalopen van de overge-
legde documenten. Deze worden met behulp van de tolk tijdens het gehoor 
worden vertaald naar het Nederlands zodat de IND kennis kan nemen van de 
inhoud daarvan. In Ter Apel, waar een aanmeldfase gehoor werd afgenomen 
gedurende mijn onderzoeksperiode, was het grootste deel van de documenten 
voor aanvang van het eerste gehoor al vertaald: 
 
I: Ik ben hiervoor ook in Zevenaar en Schiphol geweest. Ik zag dat in Zevenaar 
in eerste gehoren regelmatig nog documenten vertaald werden. Gebeurt dat 
hier ook standaard nog in het eerste gehoor?  
R: Nee, documenten, en dan met name van de Syriërs, worden vertaald in de 
aanmeldfase. Dus dan heb je in het AC-proces een complete vertaling van de 
documenten. 63 
 
Het eerste gehoor verloopt vervolgens volgens een vaste volgorde en bestaat 
voornamelijk uit standaardvragen.64 De invulling die medewerkers daaraan 
geven, kan echter verschillen. Als er al een aanmeldfase gehoor heeft plaats-
gevonden, kiezen sommige medewerkers ervoor om zich tijdens het eerste ge-
hoor te concentreren op het stellen van vragen om de informatie uit het aan-
meldgehoor te verduidelijken. Ze stellen dan niet alle vragen opnieuw tijdens 
het eerste gehoor. 
 
R: Ik stel in principe vragen om het aanmeldfasegehoor duidelijk te krijgen. 
Dat gehoor gaat vrij snel en is niet zo gedetailleerd. Hij had bijvoorbeeld tij-
dens dat gehoor ook niet alle plaatsen genoemd waar hij was geweest. Dan 
kun je dat in het eerste gehoor laten verduidelijken. Als er echt grote tegen-
strijdigheden zijn en hij geeft daar geen verklaring voor, dan zou je het kunnen 
tegenwerpen.65 
 
Andere medewerkers kiezen ervoor om alle vragen die tijdens het aanmeldge-
hoor zijn gesteld, opnieuw te behandelen in het eerste gehoor. Onderstaande 
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hoormedewerker geeft hiervoor als reden dat hij geen gaten in het gehoor wil 
laten vallen: 
 
I: Welke informatie betrek je verder bij je voorbereiding? 
R: Ik lees het dossier. Het aanmeldgehoor. Veel meer kun je nog niet doen. Je 
bereidt de documentatie voor.  
I: Stel jij alle vragen uit het aanmeldgehoor opnieuw? 
R: Ik wel ja. 
I: Waarom? 
R: Omdat ik als beslisser heb gemerkt dat er anders gaten kunnen vallen in je 
gehoor. Aspecten kunnen dan tussen wal en schip vallen.66 
 
Het meest bepalend voor het verloop van het eerste gehoor is de vraag of de 
asielzoeker zijn identiteit en nationaliteit met documenten heeft kunnen on-
derbouwen. Als dat niet het geval is, zal de hoormedewerker een zogenoemde 
herkomstcheck uitvoeren. Dit betekent dat de hoormedewerker de asielzoeker 
vragen stelt om vast te stellen of hij daadwerkelijk afkomstig is uit het land, 
stad, of gebied waaruit hij zegt te komen. In sommige gevallen wordt zelfs een 
herkomstcheck uitgevoerd als de asielzoeker zijn identiteit en herkomst wél 
met documenten heeft kunnen onderbouwen. Dit gebeurt bijvoorbeeld als het 
belangrijk is om te weten uit welk deel van het land de asielzoeker afkomstig 
is: 
 
I: Vandaag had je een gehoor met een Irakese man. Het viel mij op dat die 
meneer documenten had, die ook echt bevonden waren. Maar toch ging je HIS-
vragen [vragen over de herkomst] stellen. Waarom? 
R: Ja, dat is omdat het besluitmoratorium niet voor heel Irak geldt, slechts voor 
een gedeelte. Op de documenten staat wel waar iets is afgegeven, maar dat 
zegt nog niet meteen waar iemand daadwerkelijk heeft gewoond. Dus om te 
onderzoeken of iemand onder het besluitmoratorium valt, vind ik het wel be-
langrijk om te kijken of iemand echt in dat gedeelte van het land gewoond 
heeft. Dus daarom heb ik die herkomstvragen gesteld.67 
 
Daarnaast kan de asielzoeker in een bepaald risicoprofiel vallen. De IND han-
teert zogenoemde pseudo-profielen. Door middel van deze profielen worden 
hoormedewerkers erop gewezen dat er een verhoogde kans is dat asielzoekers 
met bepaalde kenmerken een valse herkomst opgeven. Zo kan worden ge-
dacht aan leden van minderheidsgroepen die in meerdere landen voorkomen, 
of mensen die een taal spreken die in verschillende landen wordt gesproken. 
Toch hebben hoormedewerkers zelf ruimte om te beslissen om al dan niet een 
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herkomstonderzoek in te stellen. In het onderstaande fragment vertelt een 
hoormedewerker over haar overwegingen om dit wel of niet te doen: 
 
I: In welke gevallen besluit je een herkomstonderzoek te doen? 
R: Dat ligt eraan wat voor documenten iemand heeft. Of hij in principe zijn 
nationaliteit, identiteit en herkomst al heeft aangetoond.  
I: Je zegt net dat de documenten van te voren al onderzocht zijn, dan zijn ze 
dus wel of niet echt bevonden. 
R: Ja. 
I: Heb je dan vervolgens geen keuze meer? 
R: Jawel. 
I: Kun je zelf kiezen of je wel of niet een herkomstonderzoek doet? 
R: Ja, want kijk. Soms wordt het alleen op basis van een papiertje bepaald. Dat 
papiertje kan best wel of niet echt zijn. Maar het kan ook best zijn dat dat pa-
piertje echt is, maar niet echt is uitgegeven door het land van herkomst. 
I: Hoe kom je daar achter? 
R: Ook door de landeninformatie. Ik had laatst ook weer een zaak. Daar had 
iemand een echt bevonden document, maar de informatie die op het document 
stond en het jaar van afgifte, die combinatie klopte volgens het algemene 
ambtsbericht niet. Dat is misschien best een echt papiertje, maar ik geloofde 
niet dat het document echt was uitgegeven door het land.  
I: Moet jij dat dan controleren, of kies je ervoor dat te doen? 
R: De KMar kijkt alleen naar het technische. Is het papiertje echt of niet. Bureau 
documenten kijkt nog wat verder, die kunnen er nog wat meer over zeggen, 
maar wij kunnen er natuurlijk ook wat over zeggen. Bij BLT kunnen we dingen 
opvragen.  
I: Doe je dat standaard? 
R: Nee, het ligt er echt aan. Het ligt ook aan het land. En aan wat ja... Ja. Of er 
pseudo-profielen bekend zijn van een bepaald land.  
I: Jaja, die heb je bijvoorbeeld bij [x]? 
R: Ja, [x] heb je en van sommige Afrikaanse landen. Die kunnen zich soms 
voordoen als mensen uit een land waar makkelijk een vergunning voor te krij-
gen is.  
I: Is het dan zo dat die profielen ergens staan en op het moment dat iemand 
aan zo’n profiel voldoet doe je extra onderzoek en zo niet dan niet? 
R: Er zijn wel risicoprofielen ja. [Waarin staat dat] als iemand een bepaalde taal 
wel of niet spreekt of uit een bepaald land komt, let dan hierop.  
I: Is het dan nog wel jou keuze om wel of niet dat uitgebreidere herkomston-
derzoek te doen? Of is dat iets dat een noodzakelijk gevolg is van dat iemand 
binnen zo’n risicoprofiel valt. 
R: Het zou een gevolg moeten zijn, maar dat is het niet altijd moet ik zeggen. 
Dus.. 
I: Dus is het wel een soort van keuze? 
R: Mmjaa. 
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I: Staat er bijvoorbeeld op intranet dat je in alle gevallen waarin iemand onder 
een risicoprofiel valt je extra onderzoek moet doen? 
R: Er wordt wel van je verwacht dat je het weet. Dat je op basis van die en die 
informatie herkomstonderzoek doet. 
I: En wordt dat gecontroleerd? 
R: In principe niet. Het is wel zo dat als je inwilligt, er in principe een collegiale 
toets plaatsvindt.68 
 
In het volgende hoofdstuk ga ik nader in op deze herkomstcheck. In dit hoofd-
stuk wil ik de lezer vast meegeven dat de wijze waarop de hoormedewerkers 
dit aanpakken, onderling kan verschillen. Niet iedere hoormedewerker is te-
vreden over die situatie: 
 
I: Als je iets anders zou doen aan de wijze waarop gehoord wordt, of als je het 
hele asielproces opnieuw zou mogen inrichten, wat zou je dan anders doen en 
hoe? 
R: Wat ik vervelend vind, is dat er niet altijd duidelijk één lijn is. We zijn alle-
maal mensen, er zullen altijd verschillen zijn, maar sommige mensen zijn ge-
woon eigenwijs. Dat snap ik eigenlijk echt niet. Want als overheid moet je echt 
wel… Zo’n advocaat denkt ook, de ene keer gaat het zo, de andere zo.  
I: Kun je dan anoniem, zonder namen te noemen, daarvan een voorbeeld ge-
ven?  
R: Bijvoorbeeld met die herkomstcheck. Daar wordt heel verschillend over ge-
dacht. De ene doet een herkomstcheck, stuurt vervolgens VA, doet een taal-
analyse. Terwijl de ander dat niet doet en daar wordt meteen een vergunning 
verleend. Dat is een heel groot verschil, dat vind ik niet kunnen. 
I: Hoe los je dat op? 
R: Mensen kunnen het beleid misschien onzin vinden, maar ze moeten dat wel 
volgen.69 
5.2.1.7 Na afloop van het eerste gehoor 
De medewerker die het eerste gehoor heeft afgenomen, schrijft meestal zijn 
bevindingen op in de minuut. Hij schrijft daarin of volgens hem de identiteit, 
nationaliteit, herkomst en reisroute volgens hem vast staan, of dat er voor hem 
nog reden is om daaraan te twijfelen. De minuut is een intern document 
waarin collega’s kunnen lezen wat de redenen van de medewerker zijn om tot 
zijn conclusie te komen: 
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I: Wanneer is een gehoor voor jou geslaagd? 
R:. Bij een eerste gehoor is het heel belangrijk dat je de herkomst van iemand 
vaststelt. Als iemand geen documenten heeft, moet hij zijn herkomst op een 
andere manier aannemelijk maken, dan moet jij vaststellen of iemand die her-
komst heeft.  
I: Stel je dat dan zelf vast in het eerste gehoor? 
R: Dat is wel de bedoeling ja.  
I: Dat schrijf je dan in de minuut? 
R: Ja. In het begin overlegde je dan met een medewerker of senior medewerker 
of dat echt zo was en nu, nou ja als overduidelijk alles goed is, dan hoeft dat 
niet meer zo.70 
 
Op basis van deze minuut, wordt vervolgens een ‘procesbeslissing’ genomen 
om de aanvraag verder te behandelen in de AA of voor verder onderzoek door 
te zenden naar de VA. Dit laatste gebeurt bijvoorbeeld om aanvullend te horen 
of om via ander onderzoek, zoals een taalanalyse of nader onderzoek de onze-
kerheid over de herkomst van de asielzoeker verder te onderzoeken. 
5.2.2 Het nader gehoor 
Het doel van het nader gehoor is, zoals uitgebreider beschreven in hoofdstuk 
3, om de informatie te verzamelen op basis waarvan de asielmotieven van de 
asielzoeker kunnen worden vastgesteld. Het gaat dus om informatieverzame-
ling ter vaststelling van de redenen van de asielzoeker om zijn land van her-
komst te verlaten en over het risico dat hij denkt te lopen bij eventuele terug-
keer naar dat land. In de meeste gevallen beschikt de asielzoeker niet over vol-
doende objectief bewijsmateriaal en voldoende betrouwbaar geacht bewijsma-
teriaal, om alle onderdelen van zijn asielrelaas te onderbouwen. De belangrijk-
ste informatiebron waarop de IND zich daarom in veel gevallen baseert, is het 
relaas van de asielzoeker.  
In deze paragraaf beschrijf ik hoe medewerkers van de IND het nader ge-
hoor zeggen voor te bereiden, hoe ze zeggen te handelen tijdens dit gehoor en 
welke redenen ze hiervoor aanvoeren. In hoofdstuk 4 zijn de regels beschreven 
op basis waarvan de medewerkers van de IND de bewijswaarde van deze ver-
klaringen moeten bepalen. In dit hoofdstuk beschrijf ik hoe medewerkers in 
de praktijk zeggen te handelen. Ik beschrijf in het algemeen hoe de door mij 
geïnterviewde hoormedewerkers het nader gehoor zeggen voor te bereiden en 
uit te voeren en welke verschillende antwoorden hoormedewerkers hebben 
gegeven.  
In hoofdstuk 6 ga ik dieper in op het vaststellen van een aantal typen feiten 
die met enige regelmaat als asielmotief worden aangevoerd. In dat hoofdstuk 
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zal ik het handelen van de medewerkers van de IND ook beschrijven in het 
licht van de toepasselijke regels. In deze paragraaf concentreer ik me net als in 
de vorige paragraaf op het door hen beschreven gedrag en besteed ik aandacht 
aan de belangrijkste informatiebronnen die hoormedewerkers zeggen te ge-
bruiken ter voorbereiding en tijdens het nader gehoor.  
5.2.2.1 Informatie over de asielzoeker die voorafgaand aan het nader gehoor 
beschikbaar is 
Voor de start van het nader gehoor beschikt de hoormedewerker, naast de in-
formatie die al aanwezig was voorafgaand aan het eerste gehoor, ook over het 
rapport van dat gehoor. Tevens beschikt hij over de eventuele correcties en 
aanvullingen op dat rapport, die een dag eerder door de asielzoeker en zijn 
advocaat op schrift zijn gesteld en naar de IND zijn gestuurd. Daarnaast bevat 
het dossier in deze fase van de procedure een minuut.  
De minuut is een intern document waarin de medewerkers van de IND 
hun observaties, bevindingen en conclusies kunnen opschrijven. De hoorme-
dewerker die het eerste gehoor heeft afgenomen, heeft in de meeste gevallen 
zijn bevindingen van het eerste gehoor hierin samengevat. Voor de hoorme-
dewerker die het nader gehoor afneemt, is deze minuut met name van belang, 
omdat zijn collega er meestal in heeft vastgelegd of hij vindt dat de herkomst 
en identiteit van de herkomst van de asielzoeker met een voldoende mate van 
zekerheid zijn vastgesteld. Dit noemen IND-medewerkers de uitkomst van de 
herkomstcheck. Het wel of niet vaststaan van de herkomst kan gevolgen heb-
ben voor de vraagstelling die de hoormedewerker tijdens het nader gehoor 
hanteert. In de hieronder volgende paragrafen ga ik uitgebreider in op de 
vraag hoe de hoormedewerkers de informatie uit de hierboven genoemde 
bronnen zeggen te waarderen, zowel tijdens de voorbereiding als gedurende 
het nader gehoor. 
5.2.2.2 De voorbereiding van het nader gehoor 
Hoormedewerkers zeggen een grote mate van vrijheid te hebben om te bepa-
len hoe ze het nader gehoor voorbereiden. Geen van de respondenten is be-
kend met specifieke instructies hiervoor: 
 
I: Zijn er instructies [voor het voorbereiden van het nader gehoor]? 
R: Bij mijn weten niet nee. Je kunt je inderdaad voorstellen dat je even een 
ambtsberichtje doorkijkt of zo. Dat doe ik ook wel eens. Maar het hangt ervan 
af hoeveel tijd je hebt. Als je de hele dag in de algemene asielprocedure bezig 
bent geweest en de volgende ochtend heb je ook een gehoor en je start vrij 
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vroeg, dan heb je nog een klein uurtje om alles door te lezen en uit te zoeken. 
Dat is niet heel veel.71 
 
Verschillende hoormedewerkers vertellen dat ze van hun (voormalig) begelei-
ders hebben geleerd wat de beste manier van voorbereiding is. Een groot deel 
van het werk als hoormedewerker wordt in de praktijk geleerd, door het te 
doen. De medewerkers worden hierin begeleid door een meer ervaren mede-
werker, totdat ze ‘taakvolwassen’ zijn en dus ‘tekenbevoegd’. Dat wil zeggen 
dat ze zelfstandig het gehoor mogen afsluiten en het rapport van gehoor mo-
gen ondertekenen. De routines die ze ontwikkelen ter voorbereiding van het 
nader gehoor worden beïnvloed door deze begeleiders. Dit heeft vermoedelijk 
weer gevolgen voor de wijze waarop nieuwe collega’s die zij (zullen gaan) be-
geleiden het gehoor gaan voorbereiden. 
 
I: Heb je dat zo geleerd, om dat rondje in de voorbereiding te maken? 
R: Ja, dat heeft mijn begeleider er zo ingeramd. Dat geef ik ook door. Ik vind 
dat je alles toch even moet aanstippen. Je kunt niet zeggen: ik heb het al zo 
vaak eerder gedaan, ik weet het wel. Er staat misschien een nieuwe vraag en 
antwoord [op het intranet]. Je moet weten wat actueel is. Het is ook logisch 
toch, om het zo te doen?72 
 
Ook al zegt de hierboven aangehaalde medewerker zijn wijze van voorberei-
ding als vanzelfsprekend te beschouwen, niet iedere medewerker heeft de-
zelfde routine ontwikkeld. De verschillen zien vooral op welke informatie-
bronnen standaard ter voorbereiding van het gehoor worden geraadpleegd. 
Alle hoormedewerkers zeggen voorafgaand aan het nader gehoor het rapport 
van het eerste gehoor te raadplegen. Sommige hoormedewerkers werken 
daarnaast gestructureerd een lijstje met informatiebronnen af. Deze groep wil 
er steeds zeker van zijn dat ze op de hoogte zijn van de laatste ontwikkelingen 
over het beleid en de situatie in het land van herkomst, voor zover die infor-
matie ze door de organisatie beschikbaar wordt gemaakt: 
 
I: Hoe bereid je je geboren voor en welke informatie betrek je daarbij? 
R: Dat is een vast rondje. Je neemt het dossier door. Kijkt wie je voor je hebt. 
Soms springen daar wel dingen uit. In het geval van de Chinese mevrouw [ik 
zat bij het gehoor waarnaar de hoormedewerker verwijst] wisten we al dat het 
om het geloof zou gaan. We kijken ook naar etniciteit. Als je dat in kaart hebt, 
dan maak ik een rondje langs het beleid, welke informatieberichten zijn hier-
over onlangs verschenen. Welke landeninformatie. Als ik het land niet goed 
ken, probeer ik ervoor te zorgen dat ik in ieder geval een aantal zaken goed 
weet, zodat ik een beetje intelligent overkom. Dat mensen het idee hebben dat 
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ik weet waar ik het over heb, hoewel dat niet altijd zo is natuurlijk. Als dingen 
me opvallen, de naam van een document bijvoorbeeld, lees ik het deel van het 
ambtsbericht dat daarover gaat, als ik dat document nog niet ken. […] 
I: Ik zag dat je ook alvast een tijdlijn maakt? 
R: Bij het nader gehoor wel ja.  
I: Doe je dat altijd? 
R: Bijna altijd wel. Even kijken wanneer iemand vertrokken is, wanneer ie-
mand voor het laatst heeft gewerkt. Dan weet je al een beetje hoe het zal gaan. 
Dan ben je al ietsje beter voorbereid.  
 
Andere medewerkers vinden het niet nodig om zich voorafgaand aan ieder 
gehoor van eventuele ontwikkelingen op de hoogte te stellen en zien dit meer 
als een taak van de beslismedewerker. Zij lezen ter voorbereiding alleen het 
rapport van het eerste gehoor en raadplegen andere informatiebronnen uit-
sluitend als zij verwachten dat dit zinvol is. Een laatste groep van vooral me-
dewerkers met minstens een paar jaar ervaring, zegt juist altijd zonder al teveel 
voorbereiding te willen beginnen aan het nader gehoor.  
 
I: En wat doe je ter voorbereiding van het nader gehoor? 
R: Ja, dan lees je het eerste gehoor. Ik probeer een beetje blanco het nader ge-
hoor in te gaan. Van ‘kom maar, vertel maar wat er gespeeld heeft’. Soms weet 
je op basis van het eerste gehoor al wat er ongeveer gaat spelen. Maar vaak is 
het ook wel een verassing. Dan is het meer, niet in de voorbereiding, maar 
tijdens het gehoor [dat ik op zoek ga naar informatie]. Maar daar houdt de 
voorbereiding van het nader gehoor wel mee op.73 
 
Deze medewerkers zeggen met een open houding het gehoor in te willen gaan 
en gaan zich pas in andere informatiebronnen verdiepen als daar gedurende 
het gehoor aanleiding toe ontstaat. De hoormedewerkers wijzen erop dat ze 
ook gedurende het gehoor de mogelijkheid hebben om een pauze in te lassen 
en aanvullende informatie te raadplegen. 
Aan de voorbereiding van het nader gehoor zeggen hoormedewerkers ge-
middeld wat meer tijd te besteden dan aan de voorbereiding van het eerste 
gehoor, maar over het algemeen ook niet langer dan een half uur tot een uur. 
Hoormedewerkers hebben hiervoor ook niet meer tijd door de strakke plan-
ning van de algemene asielprocedure. Zeker gedurende de verhoogde in-
stroom van asielzoekers tijdens mijn onderzoekperiode was er volgens ver-
schillende medewerkers weinig tijd voor de voorbereiding. Dit werd overi-
gens door medewerkers als een gegeven beschouwd en door geen van de me-
dewerkers expliciet als problematisch benoemd.  
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I: Hoe lang heb je daar gemiddeld voor, om een nader gehoor voor te bereiden?  
R: Nou zoals het nu wordt ingepland ben je de dag daarvoor gewoon met een 
andere zaak bezig geweest.  
I: Dus je doet dat op de dag zelf? 
R: Dus op de dag zelf. Het is in de praktijk vaak zo in dat je aan het begin van 
de dag nog niet eens weet wie je gaat horen, nog niet eens in de agenda hebt 
gekeken welke nationaliteit je nu hebt, of op welke zaak je nu bent ingedeeld. 
Vaak ga ik in de ochtend mijn dossier ophalen en denk ik ‘oh, ik sta bij een 
Syriër vandaag’. Dan ga je pas je voorbereidingen doen.74 
 
De wijze van voorbereiding is niet alleen afhankelijk van de per medewerker 
ontwikkelde routine, maar ook afhankelijk van de ervaring met het horen van 
asielzoekers uit het betreffende land van herkomst. 
 
I: Dus je kijkt wat het beleid is over het land waar iemand vandaan komt? 
R: Dat hoeft niet altijd. Als je een land hebt wat heel vaak voorkomt, dan weet 
je dat wel. Maar er zijn ook landen die niet zo vaak voorkomen, dan denk je: 
hoe zit het daar ook alweer mee? Is er nog iets veranderd, of is het nog steeds 
zo. Dan is het wel handig als je een beetje weet waarop je moet letten.75 
 
Ook kan de hoeveelheid informatie die beschikbaar is over dat land van in-
vloed zijn, en de vraag of er bijzonder beleid geldt voor asielzoekers uit het 
land. Niet over ieder land is immers evenveel informatie te vinden:  
 
I: Hoe pak je de voorbereiding van het nader gehoor aan? 
R: In ieder geval lees ik het rapport van het eerste gehoor, zodat ik weet wie 
hij is. En dan ga ik me iets meer verdiepen in het land. [In] de Leidraad, [daarin 
staan] landen waar dingen over bekend zijn, maar sommige landen [staan er] 
ook gewoon niet [in]. Ja, dan ga ik niet heel veel opzoeken van tevoren. Het 
eerste gehoor goed lezen en verder kun je ook niet heel veel voorbereiden, 
want je weet niet zo goed wat iemand gaat vertellen.76 
5.2.2.3 Het rapport van eerste gehoor en de minuut 
De meeste voorbereidingstijd voor het nader gehoor zeggen hoormedewer-
kers te besteden aan het lezen van het rapport van het eerste gehoor en de 
informatie die daarover is opgenomen in de minuut. Hoormedewerkers voe-
ren drie redenen aan waarom ze het nuttig vinden om het rapport van eerste 
gehoor ter voorbereiding op het nader gehoor door te lezen. Allereerst biedt 
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de informatie uit het eerste gehoor een kader waarbinnen de hoormedewerker 
het relaas van de asielzoeker tijdens het nader gehoor kan plaatsen. 
 
R: Ik wil het eerste gehoor goed doorlezen. Ik schrijf alles op wat me opvalt. Ik 
ben ook echt een schrijver. Ik schrijf gewoon alle dingen op die me opvallen in 
het dossier. Dat ik in ieder geval voor mezelf duidelijk heb wat, wanneer heeft 
plaatsgevonden en wat voor persoon ik voor me heb. Dus als het eerste gehoor 
er al is, schrijf ik dat soort punten op. 
I: Wat voor dingen vallen je dan op? 
R: Religie, etniciteit, dat schrijf ik altijd even op zodat ik weet hoe of wat. Wan-
neer hij de ouders voor het laatst heeft gezien, wanneer hij voor het laatst op 
het huisadres heeft verbleven, waar hij daarna heeft gewoond, of hij heeft ge-
werkt. Op welke dag hij voor het laatst heeft gewerkt. Dan weet je het in ieder 
geval een beetje te plaatsen als er over een gebeurtenis wordt verteld in het 
nader gehoor. Waarom hij niet meer kan werken? Of hij nog thuis heeft ge-
woond daarna? Dan heb ik in ieder geval al opgeschreven wanneer die datum 
ongeveer moet zijn, dan kan ik me daaraan vasthouden. Want er moet iets zijn 
gebeurd, rond die periode.  
 
Ten tweede kan de informatie uit het eerste gehoor de hoormedewerker hel-
pen om te anticiperen op de asielmotieven van de asielzoeker, zodat hij het 
gehoor gerichter kan voorbereiden. Bijvoorbeeld door zich in te lezen in de 
landeninformatie, het beleid en de interne instructies waarvan hij vermoedt 
dat ze van toepassing zullen gaan zijn. Op basis daarvan kan de hoormede-
werker alvast enkele vragen voorbereiden, die houvast geven tijdens het ge-
hoor: 
 
I: We waren nog bij de voorbereiding. Wat doe je als voorbereiding op het na-
der gehoor? 
R: Het eerste gehoor lezen en natuurlijk ook het rapport van MediFirst [de 
voorloper van FMMU]. Soms kun je eruit halen waar het ongeveer over zal 
gaan. Dan kun je alvast even wat naslagwerk doen. Ik had vandaag verwacht 
dat homoseksualiteit naar voren zou komen.  
I: Die vragen had je ook al… 
R: Ja, die vragen had ik alvast klaargezet. Ik had ook al even in het ambtsbe-
richt gekeken hoe dat is in Nigeria. Of dat strafbaar is. En voor de geografische 
oriëntatie. Dat vind ik altijd wel handig.77 
 
Het lezen van het eerste gehoor stelt hoormedewerkers in sommige gevallen 
dus in staat om efficiënter te werk te gaan. Op basis van de informatie die uit 
het eerste gehoor komt, kan de medewerker een (voorlopige) strategie beden-
ken voor het nader gehoor. Zo vertelt onderstaande hoormedewerker dat hij 
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niet geneigd is om het hele relaas van een asielzoeker uit te vragen, als hij op 
grond van de reeds beschikbare informatie en specifiek beleid toch wel zal 
kwalificeren voor een verblijfsvergunning. 
 
I: Als je je gehoor voorbereidt, kies je dan ook een bepaalde insteek. Komt er 
tijdens die voorbereiding een beeld bij je naar boven waardoor je denkt: dit 
moet ik in het bijzonder checken?  
R: Dat is lastig. Het ligt eraan. Ik denk het wel. Als je weet dat er een besluit-
moratorium is, hou je dat wel in je achterhoofd. Ook bij Syrische zaken. Als je 
weet dat iemand voor een A-status in aanmerking komt, dan ga ik niet meer 
een heel asielrelaas uitvragen. Zonde van de tijd.78 
 
Een derde reden om het eerste gehoor te lezen, is om te controleren of de me-
dewerker die het eerste gehoor heeft afgenomen wel genoeg en voldoende dui-
delijke informatie heeft verzameld om de identiteit en herkomst van de asiel-
zoeker vast te kunnen stellen. Mocht dat niet het geval zijn, dan kan de hoor-
medewerkers er immers voor kiezen om tijdens het gehoor alsnog vragen te 
stellen over deze aspecten. Niet alle hoormedewerkers gaan standaard voor 
zichzelf na of ze het eens zijn met de conclusie van de vorige medewerker. 
Voor zover ik heb kunnen nagaan zijn de medewerkers ook niet verplicht om 
de conclusie van hun collega te controleren. Of zij dit doen hangt enerzijds af 
van de tijd die ze voor de voorbereiding hebben en anderzijds ook van de re-
putatie van de collega die het eerste gehoor heeft afgenomen en de kwaliteiten 
die ze hem toedichten:  
 
I: Als je aan het nader gehoor begint weet je uit de minuut meestal al of de 
vorige hoormedewerker de herkomst gelooft of niet. 
R: Ja. 
I: Neem je dat over? Of maak je zelf nog een afweging? 
R: Je wordt geacht kritisch te zijn, maar gelet op de werkdruk neem ik het vaak 
gewoon over. Tenzij ik hele gekke dingen tegenkom. Het zijn toch procesbe-
slissingen die een collega heeft genomen. Daar moet je toch een beetje op ver-
trouwen zodat je ruimte in je hoofd hebt om je op je taak te richten. Ik bedoel 
als je echt alles opnieuw gaat beoordelen red je het hier ook niet. 79 
 
De meer ervaren medewerkers zeggen vooral het eerste gehoor te controleren 
als het is uitgevoerd door een tijdelijk gedetacheerde medewerker, ook wel 
‘externe medewerker’, of ‘uizendkracht’ genoemd’. Deze tijdelijke medewer-
kers werken over het algemeen nog niet lang voor de IND en hebben vaak een 
minder intensieve interne opleiding genoten, maar werden in groten getale 
ingezet gedurende mijn onderzoeksperiode. 
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I: En bij de voorbereiding van je nader gehoor. Kijk je dan wat de eerste gehoor 
medewerker heeft geschreven?  
R: Ja, daar kijk ik wel naar. Maar het ligt aan je tijd. Soms ben je eigenwijs en 
dan ga je zelf naar het eerste gehoor kijken en bekijken wat je eigen conclusies 
zijn. En het is nu natuurlijk zeker zo, met zoveel externen. Dan kijk je iets zorg-
vuldiger of ze dingen hebben gemist. Of dat je nog dingen moet vragen die in 
het eerste gehoor niet aan bod zijn gekomen, of dingen die je vreemd vindt. 
Waar jij wel naar zou vragen.80 
 
Als het eerste gehoor is uitgevoerd, of in ieder geval besproken met een erva-
ren collega, zeggen meer hoormedewerkers geneigd te zijn om die conclusie 
over te nemen zonder zich er al te nadrukkelijk van te verzekeren of zij het met 
deze beslissing eens zijn: 
 
I: De conclusie in de minuut, is dat een conclusie waar je rekening mee houdt? 
R: Meestal ga ik daarvan uit. Zeker als wat daarin staat al is besproken met een 
taakvolwassen medewerker, dan kom ik daar zelden nog op terug, behalve als 
ik door iets word getriggerd waarvan ik denk: dat is raar.81 
 
Ten slotte is het afhankelijk van de eigen taakopvatting of hoormedewerkers 
nagaan of ze de conclusie over de identiteit en herkomst van de eerdere hoor-
medewerker delen. Sommige hoormedewerkers zeggen dit immers weldege-
lijk standaard voor zichzelf na te gaan. De onderstaande medewerker met veel 
ervaring, geeft hiervoor als reden dat hij zeker wil zijn dat iemand niet onte-
rechte voor een verblijfsvergunning in aanmerking komt: 
 
I: In de minuut staat na het eerste gehoor vaak of er twijfel aan de herkomst is 
of niet, toch? 
R: Ja. Ik lees dat wel, maar dat wil niet zeggen dat ik dezelfde conclusie trek. 
[…] Ik probeer daar altijd mijn eigen weg in te vinden. Ik lees het altijd zelf. 
Als iemand schrijft: ‘ik heb geen twijfel want ik heb een aantal vragen gesteld 
over het land van herkomst en die heeft hij goed’, dan kijk ik welke vragen dat 
zijn. Als ik ze dan zie en denk: die weet ik ook, terwijl ik er nog nooit ben 
geweest… 
I: Wat doe je in zo’n situatie? 
R: Dan stel ik nog wat vragen tijdens het nader gehoor. Zeker als het bijvoor-
beeld een Syriër of Eritreeër betreft. Als je uit die landen komt, heb je al bijna 
een vergunning. Zwart-wit gezegd. Dan stel ik meer vragen. Dan gaat het niet 
eens over het asielrelaas, want dan is het herkomstonderzoek doorslaggevend 
voor de beslissing. Dat wil niet altijd zeggen dat ik het eens ben met een col-
lega, dat hoeft ook niet. En andersom, als ik iets opschrijf, en een andere collega 
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zegt: daar ben ik het niet mee eens. Dan zeg ik: goed, leg maar uit. Ik vind dat 
je daar wel kritisch naar moet durven te kijken. Ik heb zaken gehad waarin ik 
moest beslissen, dan heb je een aanmeldfasegehoor, een eerste gehoor, een na-
der gehoor en dan zegt iemand: ik kom uit land A en dat is een inwilliging, 
maar ik toets zijn naam in op Google en vind een Linked-in-profiel waarop de-
zelfde persoon staat met een gelijkende pasfoto die zegt dat hij uit land B komt. 
Dan heb je het als hoormedewerker niet goed gedaan, dan hebben drie hoor-
medewerkers het niet goed gedaan, dan klopt die hele minuut niet. Dan loop 
je met dat cv naar de wachtruimte, samen met de tolk en je laat dat cv zien en 
iemand slaat meteen door en zegt: ‘Klopt. Ik kom daar vandaan.’ Die had alles 
bij elkaar lopen jokkebrokken. Gewoon simpelweg een naam intikken via 
Google en kijken wat er komt.  
I: Dus je wilt graag zelf overtuigd zijn van de informatie die door anderen is 
verzameld? 
R: Ja, want het is geen visvergunning die we afgeven, het is een verblijfsver-
gunning. En na vijf jaar worden mensen zonder strafblad ook gewoon Neder-
lander, dus het is nogal wat. Ik snap dat collega’s hun best doen, maar aan de 
andere kant heb ik er helemaal geen moeite mee om te controleren: klopt dat 
wel. Kijk er nog eens kritisch naar. 
I: Dat bepaal jij zelf? 
R: Ja, daar is geen beleid voor, want als ik zeg mijn collega van het eerste ge-
hoor heeft die conclusie getrokken: ‘zal wel kloppen, het is geen flierefluiter 
dus ik neem het zo over’, dan is dat ook goed. Geen haan die daarnaar kraait. 
Ik doe dat puur vanuit mezelf. Het is nogal wat, je maakt iemand op termijn 
Nederlander. Als iemand dan ook nog een vrouw en kinderen in land van her-
komst heeft, komen die ook op kosten van de belastingbetaler na. Dan mag je 
best eens kritisch kijken en desnoods nog wat vragen stellen. Ik weet dat niet 
iedereen er zo naar kijkt, maar zo kijk ik er wel naar.82 
 
De hoormedewerker die het eerste gehoor heeft afgenomen, kan in de minuut 
naast zijn conclusie over de identiteit en herkomst nog legio andere aanteke-
ningen en observaties kwijt. Sommige hoormedewerkers zeggen ook hun per-
soonlijke indrukken op te nemen over bijvoorbeeld het gedrag en de emotio-
nele toestand van de asielzoeker tijdens het gehoor. De hieronder aangehaalde 
medewerker noemt hiervan een paar voorbeelden: 
 
I: Je hebt ook een intern dossier. Als ik het goed heb begrepen zet degene die 
het eerste gehoor heeft gedaan in de minuut al of de herkomst vaststaat, of er 
twijfel is aan de identiteit of niet. Neem jij die afweging over, of maak je zelf 
een nieuwe? 
R: Ik maak ook een eigen afweging, sommige gevallen zie je dat er totaal geen 
twijfel is over de herkomst. Soms heb ik dan toch nog wel wat twijfels, dan stel 
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ik nog wat extra vragen. Soms snap ik niet waarom er zover is doorgevraagd. 
Dat kan ook het beeld zijn als je het kaal van papier doorleest. Als je in gesprek 
bent, kun je soms wel snappen dat er geen twijfel is geweest. Ik kan me wel 
voorstellen dat de beslisser die twijfel wel weer zou kunnen hebben, dus dan 
vraag ik tijdens het nader gehoor toch door.  
I: Wat doe je met dat door informatie? Als je denkt dat iemand een betrouw-
bare indruk maakt of zo, vertel je dat dan aan iemand? 
R: Soms kan ik dan wel in de minuut zetten. De minuut is intern en gaat niet 
naar buiten. Dan kan ik wel zeggen dat ik totaal geen twijfels heb over iets wat 
iemand vertelt, vanwege de snelheid van antwoorden bijvoorbeeld. Ik probeer 
het wel heel objectief te houden. Maar ik kan ook iets zeggen als: ‘het is een 
verschrikkelijk vervelende vent, die niet fijn verklaart. Hou er rekening mee 
dat het een lange dag kan worden.’ Dat soort info kan ik er ook in kwijt. Ik 
vind het zelf heel erg fijn als ik begin, het gehoor lees en weet wat ik moet 
verwachten.83 
 
De opvattingen van hoormedewerkers over het opnemen van dit soort obser-
vaties zijn verdeeld. Sommige hoormedewerkers vinden dat het opschrijven 
van dergelijke waarnemingen afbreuk doet aan de objectiviteit en daarmee de 
kwaliteit van de beslissing. Anderen zien dit soort informatie echter als nuttige 
achtergrondinformatie die hen helpt zich beter voor te bereiden op het gehoor. 
Met de hieronder geciteerde medewerker had ik het erover hoe zij er zelf voor 
zorgt dat de antwoorden van de asielzoeker zo goed mogelijk op papier ko-
men te staan: 
 
I: Ik merkte net in het gehoor dat voor mij het antwoord al wel helder was, 
maar dat jij toch nog vroeg: ‘heb ik goed begrepen dat?’. 
R: Ja, dat doe ik ook zodat het in het rapport duidelijk staat. Als je iets leest, is 
het toch anders dan dat je zelf bij het gesprek zit. Ik vind het ook belangrijk dat 
degene die later de gehoren leest en daarop ook beslist een duidelijk beeld 
heeft. Dus ik probeer ook altijd de sfeer weer te geven met opmerkingen. 
I: Doe je dat dan in de minuut?  
R: Nou ja in het rapport. Nu was het niet echt aan de orde dat hij echt… Het 
kan zijn dat iemand een bepaalde houding of uitdrukking heeft, of emotioneel 
is. Dan meld ik dat wel. Dat betrokkene emotioneel is, of gaat huilen of zenuw-
achtig is. Dat probeer ik dan ook bespreekbaar te maken. Zo van; ik zie dit en 
dit aan u.84 
 
Het verschil tussen dit soort waarnemingen in het rapport van eerste gehoor 
en in de minuut, is dat hoormedewerkers hun waarnemingen in het rapport 
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van eerste gehoor over het algemeen in neutralere termen zeggen te verwoor-
den. Het rapport wordt immers, anders dan de minuut, verzonden aan de 
asielzoeker en zijn advocaat. Het gedrag van de asielzoeker wordt in het rap-
port van eerste gehoor wel benoemd, maar meestal niet gekwalificeerd. In de 
minuut, die intern blijft, kunnen medewerkers tevens hun interpretatie van het 
gedrag van de asielzoeker kwijt. Overigens gebeurt het doorgeven van dit 
soort informatie niet alleen schriftelijk. Het komt ook voor dat de hoormede-
werker die het eerste gehoor heeft afgenomen zijn collega mondeling vertelt 
over het gedrag van de asielzoeker. Dan kan ook ter sprake komen of hij de 
asielzoeker gelooft of betrouwbaar vindt en waar zijn collega rekening mee 
zou kunnen houden tijdens het gehoor. 
Ten slotte kunnen medewerkers die het eerste gehoor door tijdgebrek niet 
hebben afgekregen, via de minuut aan de medewerker die het nader gehoor 
afneemt nog wat vragen meegeven. Dit doen hoormedewerkers als ze net te 
weinig tijd hebben gehad om het eerste gehoor tijdig af te ronden, of als hun 
later alsnog een vraag te binnen schiet. Zo wordt voorkomen dat de algemene 
asielprocedure moet worden verlengd en kan de voortgang van de procedure 
zoveel mogelijk worden bewaakt.  
De minuut is dus niet alleen een intern document waarop de medewerkers 
die aan een zaak werken op een formele wijze de redenen van hun handelen 
uitleggen en hun bevindingen verantwoorden. Het is tevens een vergaarbak 
van allerlei soorten opmerkingen, conclusies en observaties, waarin medewer-
kers van de IND alles kunnen opnemen wat hun relevant lijkt voor de mede-
werker die verantwoordelijk is voor het uitvoeren van de volgende stappen in 
de asielprocedure.  
5.2.2.4 Deelnemers aan het nader gehoor 
De deelnemers aan het nader gehoor zijn dezelfde als tijdens het eerste gehoor. 
Deze staan beschreven in paragraaf 5.2.1. 
5.2.2.5 De start en inhoud van het nader gehoor 
Aan het begin van het nader gehoor introduceert de hoormedewerker net als 
bij het eerste gehoor alle deelnemers aan het gehoor en legt hij uit wat het doel 
van het nader gehoor is. Daarnaast vraagt de hoormedewerker hoe de asiel-
zoeker zich voelt en of hij zich in staat voelt om op dat moment gehoord te 
worden. Ook wordt de asielzoeker medegedeeld dat zijn verklaringen ver-
trouwelijk zullen worden behandeld en dat hij zo volledig mogelijk antwoord 
moet geven op de vragen. De eerste vraag die de hoormedewerker in de 
meeste gehoren die ik heb bijgewoond stelde, was of de asielzoeker het rapport 
van het eerste gehoor met zijn advocaat had besproken en of hij verder nog 
correcties of aanvullingen heeft. De mogelijkheid tot het schriftelijk of monde-
ling inbrengen van correcties en aanvullingen is een belangrijke waarborg in 
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de procedure. De kwaliteit van de correcties en aanbevelingen is volgens IND-
medewerkers mede afhankelijk van de tijd en moeite die de asielzoeker en zijn 
advocaat nemen om het rapport door te spreken en van de kwaliteit van de 
advocaat en de tolk.  
 
I: Ik zag gisteren bijvoorbeeld dat je naar de correcties en aanvullingen vroeg 
en dat [de asielzoeker] zei: ik weet niet meer precies wat de advocaat heeft 
gedaan en dat heb je toen voorgelezen. […] 
R: Ik moet zeggen dat het voor het eerst was dat iemand zoiets zei van: “goh, 
wat heeft de advocaat dan gezegd?”. Dat verbaasde me eerlijk gezegd ook. Ik 
ga er ook altijd van uit dat het rapport is besproken met zijn advocaat, dus dat 
verbaasde me dan ook. […] Als er dingen zijn waarvan, betrokkene stelt dat 
het niet klopt wat de advocaat heeft gesteld dan rapporteer ik dat gewoon. 
That’s it, dat leest de advocaat ook weer in het rapport van het nader gehoor 
dus dan… Moet hij of zij er wat mee doen, dat is niet mijn taak. 
I: Maar dat is een vraag die je wel altijd stelt, of er nog correcties en aanvullin-
gen zijn?  
R: Ja, dat is een standaardvraag. Ook of je vraagt of het rapport nog besproken 
is met een advocaat. Misschien dat een advocaat het niet volledig doorspreekt 
met cliënt. Dat kan misschien in het nadeel zijn van de asielzoeker en we stel-
len altijd de vraag of daarbuiten er nog correcties of aanvullingen zijn die de 
asielzoeker nog wil aanbrengen. Ja, naast wat de advocaat heeft ingediend. Dat 
is een standaard vraag.85 
 
De hoormedewerkers zeggen kleine correcties en aanvullingen ter kennisge-
ving aan te nemen. Hoormedewerkers achten het met name de verantwoorde-
lijkheid van de beslismedewerker om te beslissen hoe zij met die correcties en 
aanvullingen omgaan. Als er echter grote wijzigingen worden voorgesteld, of 
wijzigingen die cruciaal zijn voor de beoordeling van het asielrelaas, zal de 
hoormedewerker hieraan in de meeste gevallen ook tijdens het nader gehoor 
aandacht besteden: 
 
I: Hoe ga je om met correcties en aanvullingen? Neem je die altijd over? 
R: Soms zitten er spellingsdingen in of zo, daar doe ik niet moeilijk over. Maar 
als een mevrouw zegt ik ben in 2007 weggegaan en de gemachtigde schrijft dat 
het in 2010 was, dan zal ik wel in het nader gehoor zeggen: hoe zit het nou? 
Dan klopt ook het reisverhaal niet meer: hoe zit dat dan? Ja, dat neem je dan 
wel mee naar het nader gehoor. 86 
 
Na eventuele aanvullende vragen over de correcties en aanvullingen kiest de 
medewerker er meestal voor om allereerst de vragen te stellen die hij nog had 
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over het eerste gehoor. Bijvoorbeeld als deze hoormedewerker van mening is 
dat er niet voldoende informatie is verzameld om een uitspraak te kunnen 
doen over de identiteit en herkomst van de asielzoeker.  
5.2.2.6 Het vrije relaas  
De belangrijkste vraag die de hoormedewerker tijdens het nader gehoor aan 
de asielzoeker stelt, is om in zijn eigen woorden te vertellen wat voor hem de 
voornaamste redenen waren om zijn land van herkomst te verlaten. Het ant-
woord dat de asielzoeker op deze vraag geeft, wordt ook wel het vrije relaas 
genoemd. De hoormedewerker moedigt de asielzoeker aan zijn verhaal zo vol-
ledig mogelijk te vertellen en bij voorkeur in chronologische volgorde. Het 
vrije relaas vormt de basis voor het grootste deel van het verdere verloop van 
het gehoor. Ik vroeg onderstaande medewerker hoe dit in de praktijk gaat: 
 
R: [Tijdens het vrije relaas] dan ben je echt alleen aan het luisteren, dan mag 
iemand zo lang vertellen als hij wil. Op een gegeven moment moet je natuurlijk 
wel, na vijf pagina’s moet je misschien wel zeggen dat het genoeg is, of kijken 
waar we naar toe gaan. Maar in principe is het dan wel echt de ruimte geven 
om het hele verhaal te doen. Dat vind ik ook wel mooi, dat iemand de ruimte 
krijgt om zijn hele verhaal te vertellen. Voordat je hem met vragen gaat besto-
ken.87 
 
Net als de bovenstaande hoormedewerker, zeggen de meeste van zijn collega’s 
ervoor te kiezen de asielzoeker in beginsel de gelegenheid te geven om zijn 
gehele verhaal onafgebroken te vertellen. Sommige medewerkers kiezen er-
voor om vervolgens ook echt geen vragen te stellen in het gesprek, totdat het 
vrije relaas voorbij is. Er zijn echter ook hoormedewekers die proberen meer 
structuur aan te brengen in het relaas. De onderstaande medewerker is hiervan 
een voorbeeld. Deze medewerker ziet het daarnaast als haar taak om de asiel-
zoeker tijdens het gesprek voor te lichten over welke details voor het relaas 
relevant zijn, en welke niet. 
 
I: Wat jij net deed bij het nader gehoor, heb ik nog niemand anders zien doen. 
Jij leidde het vrije relaas in door te zeggen: vertel maar uw verhaal en ik on-
derbreek u wel als ik een naam nodig heb, of een datum. De meeste mensen 
zeggen voorafgaand aan het relaas. Vertelt u uw verhaal met zoveel mogelijk 
data, namen en in chronologische volgorde.  
R: Ja, ik doe dat bewust niet zo. Ik haal het ook weg uit het standaardformat, 
ik delete het. Soms vind ik het ook misplaatst. Ik hoef niet overal een plaats of 
een datum bij. Mensen worden er ook zenuwachtig van, die denken ik moet 
die namen en data onthouden, maar ik kan helemaal geen data onthouden. En 
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soms.. Bij het ene vind ik het relevant, en bij het andere vind ik het helemaal 
niet spannend. Soms denk ik wel, ik wil heel graag weten met wie je dan was 
en hoe heette die broer, of die oom. Dat vraag ik dan, dan breek ik even in. 
I: En dat bewaar je niet tot de nadere vraagstelling? 
R: Nee.88 
 
In hoeverre de hoormedewerker het vrije relaas probeert te structureren hangt 
ook af van wat de asielzoeker vertelt. Sommige asielzoekers zijn na twee zin-
nen klaar met het nader gehoor, terwijl anderen pagina’s lang, onafgebroken 
kunnen vertellen. Verschillende hoormedewerkers gaven me tijdens de pau-
zes van de gehoren voorbeelden, zoals over een Iraniër die zijn asielrelaas be-
gon bij de geboorte van zijn grootvader, om vervolgens zijn asielrelaas in het 
volledige historische kader te beschrijven. Terwijl het vrije relaas van andere 
asielzoekers niet verder ging dan de opmerking ‘het was oorlog, dus ben ik 
gevlucht’. Als een asielzoeker uit zichzelf erg veel vertelt, zeggen de meeste 
hoormedewerkers de asielzoeker richting de kern van het relaas proberen te 
sturen. Minder ervaren medewerkers zeggen dat ze dit vooral in het begin 
moeilijk vonden, uit angst om essentiële onderdelen van het relaas te missen. 
De meeste hoormedewerkers stellen na afloop van het vrije relaas een aan-
tal standaardvragen die zijn voorgeschreven door het format dat voor het na-
der gehoor wordt gehanteerd.  
 
R: [Er] zijn wel al wat standaardvragen in het format van het NG opgenomen. 
Dat zijn echt standaard vragen die na het relaas komen die we aan iedereen 
stellen die komt voor zo’n tweede gesprek. Maar daarna heb ik alle vrijheid 
om te zeggen om het relaas verder te gaan bevragen.89 
 
Door middel van het format wordt verzekerd dat alle vijf de vervolgingsgron-
den van de vluchtelingendefinitie aan de orde komen. Per vervolgingsgrond 
wordt de asielzoeker gevraagd of hij nog problemen heeft ervaren in zijn land 
van herkomst. De vragen dienen door de asielzoeker met ja, of nee beantwoord 
te worden. Als het antwoord ‘ja’ is, stellen de hoormedewerkers hierover later 
nog aanvullende vragen  
Ten aanzien van Syrische asielzoekers is er door de IND de keuze gemaakt 
om hoormedewerkers deze vragen aan het begin van het gehoor te laten stel-
len. 
 
I: Heb ik nou goed gezien dat jij die vragen voor het vrije relaas stelt, terwijl 
veel mensen dat pas erna doen?  
R: Nee, dat is het Syrië-format. Bij andere nationaliteiten doe je dat erna. Maar 
bij Syrië niet. Ik vind dat persoonlijk ook prettiger. Het is een soort controle 
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vooraf, van wat gaat er komen. En bij de samenvatting achteraf kun je dat nog 
een keer controleren. Dat vind ik heel belangrijk. Als je anders later moet be-
slissen, of je beslist op een gehoor van iemand anders dan is dat zoveel moei-
lijker. Omdat je dan zelf moet gaan kijken wat er belangrijk is geweest en als 
er niet goed is afgekaderd is er vaak ook niet goed doorgevraagd en dan wordt 
het heel moeilijk om je beslissing te motiveren. En bij Syrië maakt dat mis-
schien niet zoveel uit, want er wordt toch meestal het voordeel van de twijfel 
gegeven. Maar je motiveert liever gewoon goed.90 
 
Vooral de vraag of de asielzoeker nog problemen heeft gehad omdat hij be-
hoort tot een bepaalde sociale groep, werd door veel asielzoekers bij wiens 
gehoor ik aanwezig was, niet meteen begrepen. Tijdens een flink deel van de 
gehoren die ik bijwoonde, vroeg de asielzoeker wat hij daaronder moest ver-
staan. De hoormedewerkers hadden niet altijd een paraat antwoord op deze 
vraag en noemden meestal een voorbeeld om dit illustreren. 
Na het vrije relaas en de standaard vragen over de vervolgingsgronden, 
nemen de meeste hoormedewerkers even pauze om de strategie voor het ver-
dere verloop van het gehoor te bepalen. Hoormedewerkers beschikken niet 
over uitgebreide instructies over welke vragen zij tijdens het gehoor moeten 
stellen en bepalen dus zelf hoe ze het gehoor verder invullen en over welke 
aspecten van het relaas zij meer duidelijkheid verlangen. Onderstaande mede-
werker denkt dat de reden hiervoor is dat er tijdens de opleiding amper aan-
dacht wordt besteed aan hoe doorgevraagd moet worden: 
 
I: Hoe weet je wat te vragen. 
R: Dat is puur intuïtief. Ik heb de opleiding gehad, en ik heb die later [nog een 
keer] gevolgd omdat ik zelf beslisopleiding geef. […]. [Tijdens] hooropleidin-
gen [wordt vooral geleerd hoe] de asielzoeker op zijn gemak te stellen en alles 
in goede banen te leiden. Aan het doorvragen wordt amper aandacht besteed. 
Je zult dus op eigen intuïtie een goed gehoor te moeten geven.91 
 
Gedurende deze pauze gaan de hoormedewerkers voor zichzelf na wat de re-
levante aspecten zijn van het relaas en waarover ze nadere vragen willen stel-
len. Onervaren medewerkers sturen tijdens deze pauze het rapport van het 
gehoor naar hun begeleider en gaan met hen in gesprek over de te volgen stra-
tegie 
 
I: Bij het nader gehoor, bepaal je vooraf een bepaalde insteek?  
R: Na het vrije relaas ga je je strategie bepalen. 
I: Wat voor strategieën zijn er zoal voor handen? 
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R: Ja, eeh, goh, meestal, en daarom is het ook fijn als je zelf beslist. Iedereen 
focust op iets anders. Wat voor mij van belang is, is de waarheid. Dus je neemt 
de dingen waarover je niet helemaal zeker bent en daar ga je onderzoek naar 
doen. Vaak kijk je in een bepaalde volgorde, zodat je het verhaal compleet 
hebt, zonder bevooroordeeld te zijn. Ik kan zo snel niet een voorbeeld geven. 
Wat ik doe is dat ik mensen eerst altijd zelf de gelegenheid geef om dingen te 
vertellen. Als ik er dan niet uitkom, dan ga ik directere vragen stellen. Maar, 
eh, ze scoren punten als ze er zelf mee komen. Dus in die zin. Als ik ervan 
overtuigd raak dat mensen de waarheid vertellen, dan kan dat mede komen 
doordat ze uit zichzelf al heel logisch vertellen over wat er gebeurd is. Wat ik 
altijd doe is meegaan in de situatie en ga voor mezelf na wat de meest logische 
reactie is? Wat ga je doen? Als er dan geen logische reactie volgt, wil ik graag 
weten waarom ze dat dan niet deden? Dat is dan eerst een open vraag: van 
vertel maar. En vervolgens vraag ik, maar heb je ook dit gedaan, en zo niet, 
waarom niet? 
I: Dus als alles logisch is, stel je verder geen vragen? 
R: Nee, want dan is het logisch, dus dan klopt het verhaal. Dan klopt het 
plaatje.92 
 
Bovenstaande medewerker hecht er vooral aan dat hij de beweegredenen van 
de asielzoeker om zich op een bepaalde manier te gedragen, kan volgen en of 
dit gedrag op hem een logische indruk maakt. Dit type argumenten wordt 
door hoormedewerkers vaak gebruikt als reden om nadere vragen te stellen. 
Andere medewerkers benadrukken dat ze tijdens de pauze van het gehoor ac-
tief naar informatie op zoek gaan, waarop zij hun nadere vraagstelling kunnen 
baseren. Door vragen te baseren op informatie die ook te verifiëren is, kunnen 
zij de antwoorden van de asielzoeker ook daadwerkelijk vergelijken met in-
formatie uit andere bronnen. De meeste medewerkers zeggen in een pauze na 
het nader gehoor de belangrijkste onderdelen die relevant kunnen zijn voor de 
asielaanvraag voor zichzelf te identificeren. Eerder weet de hoormedewerker 
ook niet met zekerheid waarop de asielzoeker zijn asielaanvraag gaat baseren: 
 
I: Wat heeft de inhoud van het vrije relaas voor invloed op de vragen die jij 
vervolgens stelt?  
R: Ja een grote invloed. […] Op basis van het relaas is iemand waarschijnlijk 
naar Nederland gekomen en jij zult moeten beoordelen of dat ook daadwerke-
lijk het geval is. En vaak is het zo dat als het relaas aannemelijk is dan is het 
relaas ook dusdanig dat het ergens toe kan leiden. Dus je zult je daarop moeten 
concentreren. En vaak neem je dus ook na het vrije relaas een pauze om te 
bekijken wat nu belangrijke onderdelen van het relaas zijn. En daarover kun je 
dus weer aanvullende informatie verzamelen die je weer kunt gebruiken om 
je nadere vragen te formuleren.  
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I: Doe je dat vaak, in de pauze? 
R: Nou op het moment dat iemand een verhaal heeft, bijvoorbeeld als hij zegt 
te behoren tot een politieke groepering, dan weet je dat vaak pas op dat mo-
ment. Uit het eerste gehoor kun je daar soms wel iets uit opmaken. Maar wat 
zijn rol precies is geweest? Daar ga je daar toch ambtsberichten voor bekijken. 
Thematische ambtsberichten, daar kun je in kijken hoe die organisatie in elkaar 
zit en of daarover nog iets is gemeld. En mocht daar uiteindelijk niets over 
instaan dan, wat heel vaak het geval is, heb je nog een mogelijkheid om BLT 
in te schakelen, dus via het RIC.93 
 
De meeste medewerkers vertellen dat ze zich na het vrije relaas beperken tot 
het stellen van vragen over zaken die door de asielzoeker tijdens het vrije re-
laas zijn genoemd. Sommige medewerkers antwoorden desgevraagd dat ze 
daarnaast ook zelfstandig beslissen om vragen te stellen over elementen waar-
over tijdens het vrije relaas niets is gezegd. 
 
I: Is dat dan afhankelijk van wat iemand in het vrije relaas vertelt en wat er in 
de standaardvragen over de verdragsgronden wordt geantwoord? Ga je dan 
in de rest van het gehoor alleen nog uitvragen? 
R: In Irak was het eerst bijvoorbeeld voor dat christenen dat ze problemen had-
den en anderen hebben ook problemen, dat was dat voldoende om in aanmer-
king komen voor verblijf. Daarvan kun je wel vragen van zijn er anderen die 
u kent die problemen hebben gehad. Dat kan iets zijn wat iemand zelf over het 
hoofd ziet in zijn dagelijkse ellende. Als je weet dat dat belangrijk kan zijn, 
moet je dat wel vragen. Maar je gaat niet zeggen: u kent toch wel andere men-
sen die ook problemen hebben gehad?  
I: Nee, Maar ook niet: kent u andere mensen die… 
R: Jawel, dat kan wel. Als er bepaalde onderwerpen zijn die belicht moeten 
worden, dan moet je ze belichten.94 
 
Bovenstaande medewerker stelt dat het niet zijn taak is om te vissen naar in-
formatie die zou kunnen leiden tot vergunningverlening. Hij legt de verant-
woordelijkheid voor het aanvoeren van de juiste informatie dus grotendeels 
bij de asielzoeker. De medewerker hieronder stelt juist dat asielzoekers niet 
altijd even goed op de hoogte zijn van wat wel en wat niet valt onder de juri-
dische term vervolging. Zij stellen juist daarom uitdrukkelijk vragen over mo-
gelijk relevante gebeurtenissen, die de asielzoeker in eerste instantie niet uit 
zichzelf aanvoert. 
 
I: Hoe stel je iemands asielmotieven vast? 
R: In het NG. 
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I: Ja… 
R: Je begint met de inleidende vragen, dan ga je inkaderen, dan ga je na wat 
op een verdragsgrond zou kunnen zien. Dat ga je verder uitvragen. Het is ook 
heel belangrijk om te kijken of er geen dingen zijn die de betrokkene als heel 
vanzelfsprekend ziet, maar die wel relevant kunnen zijn. Bijvoorbeeld met 
hele kleine minderheden uit Afghanistan. Het kan zijn dat iemand dagelijks 
wordt mishandeld vanwege zijn geloof. Maar omdat het dagelijks gebeurt, is 
het voor hem iets normaals dat hij niet noemt. In de samenvatting kun je ook 
nog verifiëren of je alles hebt ten aanzien van de reden voor de vlucht.95 
 
Of zoals deze hoormedewerker het treffend verwoordt: 
 
R: Je geeft iemand zelf de gelegenheid om te vertellen. Je helpt hem daar een 
beetje bij door vragen te stellen. Hij weet ook niet wat wij willen weten.96 
5.2.3 De beslissing 
In deze paragraaf beschrijf ik hoe beslismedewerkers te werk zeggen te gaan 
om tot een beslissing op een asielaanvraag te komen. Het is de taak van beslis-
medewerkers om uit de informatie die voorafgaand en tijdens de gehoren is 
verzameld, de relevante feiten te selecteren, zo nodig aan te vullen en die te 
kwalificeren. Vervolgens moeten zij op basis van die feiten in het licht van de 
toepasselijke regels beslissen of de aanvraag van de asielzoeker moet worden 
ingewilligd of afgewezen. In deze paragraaf beschrijf ik hoe verschillende be-
slismedewerkers deze beoordeling zeggen te maken en besteed ik aandacht 
aan de vraag hoe zij zeggen te handelen in twijfelgevallen. 
Ik behandel in deze paragraaf het proces van beslissen. In het volgende 
hoofdstuk ga ik meer inhoudelijk in op de vraag hoe beslismedewerkers een 
aantal verschillende typen feiten vaststellen en welke concrete afwegingen zij 
(moeten) maken om tot deze vaststelling te komen. Anders dan geldt voor het 
horen, heb ik de medewerkers niet geobserveerd tijdens het beslissen. Wel heb 
ik door mijn aanwezigheid op de bezochte locaties terloops kunnen zien hoe 
beslismedewerkers zich gedragen wanneer zij hun taken als beslisser uitvoe-
ren.  
5.2.3.1 Drie mogelijke beslissingen 
Na het nader gehoor dat in de vorige paragraaf is behandeld, krijgt de asiel-
zoeker de gelegenheid om via zijn advocaat correcties en aanvullingen op het 
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rapport van nader gehoor te geven.97 Het proces van informatieverzameling is 
dan in beginsel voltooid. Het is vervolgens aan een beslismedewerker van de 
IND om een (voorlopige) beslissing te nemen op de asielaanvraag. De beslis-
medewerker heeft in deze situatie drie opties. Ten eerste kan hij tot de conclu-
sie komen nog niet in staat te zijn om een beslissing te nemen en daarom be-
sluiten de behandeling van de asielaanvraag voort te zetten in de Verlengde 
Asielprocedure. Tijdens de verlengde procedure kan de asielzoeker aanvul-
lend worden gehoord, kan deskundigenadvies worden ingewonnen, of kan 
anderszins nog informatie worden verzameld. Ten tweede kan de beslismede-
werker na het nader gehoor of gedurende de verlengde asielprocedure, tot de 
conclusie komen dat hij voldoende informatie heeft om een beslissing te ne-
men. Hij kan dan de asielaanvraag inwilligen, of een voornemen tot afwijzing 
schrijven. Als hij de asielaanvraag inwilligt, is de procedure uiteraard voorbij. 
Als hij een voornemen tot afwijzen schrijft, krijgt de asielzoeker nog de gele-
genheid om via zijn advocaat zijn zienswijze te geven op de redenen van af-
wijzing. Met inachtneming van deze zienswijze beslist de beslismedewerker 
(niet noodzakelijk dezelfde) definitief of hij de aanvraag zal afwijzen, of alsnog 
zal inwilligen. 
5.2.3.2 Het besluitvormingsproces 
Om tot een beslissing te komen, moeten beslismedewerkers uiteraard kennis 
nemen van de informatie die tot dan toe is verzameld en in het dossier is op-
genomen. Grofweg zijn er twee manieren waarop beslismedewerkers deze in-
formatie tot zich nemen. De meerderheid van hen zegt te beginnen met het 
lezen van het gehele dossier van begin tot eind en markeert tijdens het lezen 
wat hen opvalt. Een andere, kleinere groep, leest zich eerst in in het beleid 
waarvan ze vermoeden dat het van toepassing zal zijn op de aanvraag. Zo 
weet de beslismedewerker op welke zaken hij in het bijzonder moet letten tij-
dens het doornemen van het dossier. Hieronder beschrijft een beslismedewer-
ker zijn werkwijze:  
 
R: Ja, dus voordat ik beslis, lees ik niet eerst het gehoor. Ik lees eerst alle ach-
tergrondinformatie. Ik lees eerst het beleid en pas daarna lees ik het gehoor. 
[…] Ik begin eigenlijk gewoon achterin, bij de intake van de vreemdelingen-
politie. Dus iemand is in Ter Apel aangekomen en dan ga ik van achter naar 
voren. Daarna lees ik de minuut. Of eigenlijk begin ik dan om de minuut weer 
in te vullen.  
I: Ja? 
R: Dan check je het [de informatie die in de minuut staat].  
I: Maak je de minuut dan eerst weer leeg? 
                                                             
97  Zie hoofdstuk 3 voor een uitgebreidere beschrijving van de asielprocedure en hoofdstuk 
4 voor het juridisch kader dat daarop van toepassing is. 
Handelwijzen en rechtvaardigingen 151 
 ――― 
R: Nee je checkt het. 
I: Dus je kijkt steeds of je het eens bent met wat er al in de minuut staat? 
R: Ja, en als je het er niet mee eens bent, schrijf je: beslisser vult dit aan. Je haalt 
niet weg wat de medewerker heeft gezegd. Maar je vult het wel zelf aan.98 
 
De inhoud van de minuut is afgestemd op de beslissystematiek van de IND en 
bevat verschillende tekstvakken die ervoor moeten zorgen dat de beslismede-
werkers aan alle relevantie aspecten aandacht besteden. Om deze reden wer-
ken de meeste beslismedewerkers tijdens het concipiëren van een concept-be-
schikking ook in deze minuut. De meeste beslismedewerkers zeggen zich ver-
antwoordelijk te voelen voor alle aspecten van de beslissing die ze nemen. Dit 
betekent dat zij eerdere conclusies die door collega’s zijn getrokken en in het 
dossier zijn opgenomen niet klakkeloos overnemen. Zoals ook de hierboven 
geciteerde medewerker vertelt, controleren de meeste beslismedewerkers ten 
minste of ze het eens zijn met die conclusies. 
Ik vroeg de beslismedewerkers wanneer ze zeker weten welke beslissing 
ze gaan nemen. Hierop kwamen verschillende antwoorden die zich bevinden 
binnen de volgende twee uitersten. Een deel van de beslismedewerkers zegt 
na het hele dossier te hebben doorgelezen te weten wat ze gaan beslissen. Dit 
deel van de beslismedewerkers lijkt de beslissing dus in eerste instantie intu-
itief te nemen. Die beslissing werken ze vervolgens uit op papier. Dit doen ze 
meestal eerst in de interne minuut en vervolgens schrijven ze het voornemen 
tot afwijzen of de inwilligende beschikking. De medewerker hieronder is een 
voorbeeld van dit type beslismedewerker: 
 
I: Wanneer weet je of het een inwilliging of een afwijzing wordt? 
R: Wanneer dat moment is? Dat is nadat ik het gehoor heb gelezen, het hele 
dossier heb bekeken en indien nodig ook andere informatie heb betrokken. 
Dan neem ik een beslissing.  
I: Ok, en daarna ga je die opschrijven? 
R: Dan ga ik schrijven.  
I: Dus het is niet dat je al schrijvend tot een bepaalde beslissing komt? 
R: Nee, ik wijk ook af van wat de meeste anderen doen. Die beginnen meestal 
met de minuut. Maar ik lees de minuut tot de feiten en omstandigheden en 
dan neem ik een beslissing. Daarna ga ik schrijven, ga ik meteen schrijven. Die 
minuut invullen, doe ik later wel.  
I: Ja? 
R: […] Dan schrijf ik alles op wat ik vreemd vind. Dan heb ik er stuk of tien 
overwegingen en denk ik: ok, dit en dit laat ik vallen. Ook anticiperend op wat 
rechters belangrijk vinden en dan ga ik nog een beetje kijken of ik het goed kan 
verwoorden. Ik kijk naar bouwsteentjes die ik links en rechts heb liggen. 
I: En als je een inwilliging schrijft? Werkt dat hetzelfde? 
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R: Dan schrijf ik eerst de minuut. Want een beschikking is vier velden (in het 
elektronisch document) invullen en klaar. 
 
Een ander deel van de beslismedewerkers begint ook met het lezen van het 
gehele dossier, maar schrijft eerst op welke aspecten hen opvallen, wat ze 
‘sterk’ vinden aan een zaak en wat volgens hen vreemd of tegenstrijdig is. Pas 
nadat ze de in hun ogen zwakke en sterke punten van het relaas op papier 
hebben gezet, nemen ze een beslissing. 
 
R: Wat ik in ieder geval doe is. Ik begin altijd, wat voor zaak het ook is, om het 
eerste gehoor heel vluchtig door te lezen om de hoofdlijnen vast te houden 
door snel door het nader gehoor te bladeren. Vaak verbeeld ik me dan dat ik 
een idee heb. Soms staat het dan als een paal boven water en tikt het als een 
klok, soms voelt het verhaal heel vreemd. Vervolgens neem ik de tijd om het 
gehoor rustiger door te lezen. Even te kijken in het beleid: wat weet ik van zo’n 
land en zo probeer ik me een beeld te vormen van wat ik hiermee doe. Dat is 
een kwestie van wegen. Wat voor dingen heb ik die overtuigend zijn en wat 
niet en dan ga ik plussen en minnen. Wat weegt dan sterker, wat weegt zwaar-
der. De balans slaat uiteindelijk altijd door de ene of de andere kant.99 
 
De beslismedewerkers hanteren dus verschillende technieken. Een deel neemt 
de beslissing op basis van het geheel en een ander deel kijkt vooral naar zaken 
die hen het meest opvallen. De beslismedewerker die hieronder wordt geci-
teerd, lijkt vooral te kijken naar zaken die in haar ogen niet kloppen. 
 
R: Maar bij beslissen werk ik inderdaad zo. Dat is gewoon vinkjes zetten. Dan 
ga ik alle stukjes langs en kijk ik wat niet klopt en dat vink ik aan. 
I: Doe je dan hetzelfde met de dingen die wel kloppen? 
R: Nu ga je inderdaad alle relevante elementen beoordelen. Dat doe je met 
plusjes en minnetjes. En dan heb ik wel zoiets van dit is geloofwaardig, dit is 
goed verteld. Dit is twijfel, minnetje. En dan kijk je naar wat allemaal sterk is 
of niet. Maar als er alleen maar minnen staan, ja…100 
 
Een groot aantal van de beslismedewerkers vertelt dat het beslissen in ieder 
geval gedeeltelijk een subjectieve bezigheid is, die in veel gevallen niet volle-
dig is te objectiveren. De onderstaande medewerker noemt het beslissen een 
intuïtief proces. Ik vroeg hem wanneer hij weet wat hij gaat beslissen: 
 
R: Je hebt vaak al een ingeving, een bepaald gevoel. En vaak, niet altijd, kun je 
wel al een aantal aspecten opnoemen die echt opvallend zijn. In feite, en dat is 
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best wel moeilijk, bouw je een bepaald momentum op. Maar wanneer die om-
klap komt, dat is best wel lastig.  
I: Maar is dat al lezend, al schrijvend, of al overleggend? 
R: Als ik heb gelezen, heb ik al een bepaalde richting.  
I: Wordt dat dan ook al de beslissing? 
R: Nee, maar je kunt zeggen: ik heb een bepaalde hypothese, die ga ik toetsen. 
Degene die moet beslissen heeft in de zaak van vandaag [bij het gehoor dat ik 
bijwoonde] ook meerdere opties. Moet ik iets met de bekering, of niet? Je kunt 
beginnen met een aantal concrete dingen. Ik heb in extreme gevallen ook wel 
gehad dat op het moment dat ik het ging opschrijven, dat ik vastliep in mijn 
eigen redenering. Dat ik dacht, dit kan geen standhouden, dit klopt niet. Het 
is een heel ongrijpbaar proces. En ik denk dat we met z’n allen moeten erken-
nen dat daar heel veel intuïtief in wordt gehandeld.  
I: Je gebruikt misschien toch bepaalde hulpmiddelen om die intuïtie te bege-
leiden. Bijvoorbeeld door de minuut te maken, of door alle plusjes en minnetjes 
onder elkaar te zetten, of door te proberen een voornemen te schrijven en te 
zien hoever je komt, of...? 
R: Ja dat klopt. Ik maak heel veel kladjes, mijn bureau wordt vaak overstelpt 
met papieren. Ik schrijf eerst maar dingen op die me opvallen, of ik schrijf ze 
in de marge van het rapport. Of ik schrijf bij een element wat van belang kan 
zijn even op wat voor element het is. Bijvoorbeeld of het met vluchtelingschap 
te maken heeft. Maar ook vragen, of zelfs tegenstrijdigheden, of vaagheden. 
Dat soort kladjes maak ik. Ik ben vrij chaotisch. Ik denk ook niet dat ik de meest 
efficiënte beslisser ben. Ik doe er vrij lang over en overal liggen dan kladjes. 
Daar probeer ik op een gegeven moment soep van te maken.  
I: Ok, komt het wel eens voor dat je in het begin al een beeld hebt en dat je 
achteraf verbaasd bent dat het heel anders lijkt te zitten? 
R: Ik kan me dat niet herinneren.  
I: Dus meestal klopt het eerste gevoel wel? 
R: Ja, volgens mij wel.101 
 
Er lijken risico’s te zitten aan beide manieren van beslissen. De beslismedewer-
kers die alle sterke en zwakke punten van het relaas opschrijven en op basis 
daarvan aan het eind de balans opmaken, verliezen wellicht het grotere ver-
band tussen de verklaringen uit het oog. Medewerkers die het hele dossier 
doorlezen en op basis daarvan intuïtief een beslissing nemen en die beslissing 
vervolgens op papier zetten, lopen het gevaar tunnelvisie te ontwikkelen, of 
de beslissing slechts op een beperkt deel van de beschikbare informatie te ba-
seren. In de praktijk bewegen de beslismedewerkers zich tussen beide metho-
den in.  
Het beslisproces wordt deels gestuurd door aannames die beslismedewer-
kers doen op basis van kenmerken van de asielzoekers. Deze aannames leiden 
                                                             
101  T7. 
154 Hoofdstuk 5 
――― 
beslismedewerkers af uit het beleid van de organisatie. De onderstaande rela-
tief onervaren medewerker vertelt bijvoorbeeld dat ze alleen wordt ingedeeld 
op inwilligingen.  
 
I: Je zei net dat je nu eigenlijk alleen nog maar positieve. Hoe zei je dat? 
R: Inwilligingen beschikt. 
I: Ja. Hoe weet je dan van te voren al dat het een inwilligende beschikking 
wordt?  
R: Ja. Ja. Ik wil niet gelijk zeggen dat het dan evident is dat het een inwilliging 
wordt, maar eigenlijk zou je het zo kunnen zien: als het een gedocumenteerd 
iemand is uit Syrië. 
I: Dan is het wel duidelijk. Maar hoe pak je dat dan aan? Je krijgt het dossier. 
Dan weet je al ik ga een inwilliging schrijven? 
R: Dat wordt het meestal wel. Maar je moet natuurlijk altijd wel opletten dat 
er geen dingen spelen waardoor het geen inwilliging zou kunnen zijn. 
I: Heb je dat wel eens gehad, dat je tijdens het beslissen toch dacht, ik ben er 
niet zo zeker van.  
R: Nou, nee, niet tijdens het beslissen. Dan is er al gekeken naar Dublin-indi-
caties, is de herkomst al vastgesteld. Dan zou het alleen misschien kunnen dat 
er een taalanalyse is geweest. 
I: Heb je dat wel eens meegemaakt, dat er een taalanalyse was uitgevoerd en 
je toch ging twijfelen? 
R: Hmm, nee.102 
 
Gedurende mijn onderzoek is de IND overgestapt op een nieuwe beslissyste-
matiek (zie ook hoofdstuk 3.1). Een deel van de interviews is dus afgenomen 
voor de invoering hiervan en een deel hierna. Het leerstuk van de positieve 
overtuigingskracht is in die tijd losgelaten. De IND is een zogenaamde inte-
grale geloofwaardigheidsbeoordeling gaan hanteren. Ik vroeg een senior me-
dewerker naar de gevolgen van deze verandering voor het besluitvormings-
proces, die toen al waren neergelegd in een werkinstructie: 
 
R: We leggen in de nieuwe werkinstructie de nadruk op de relevante elemen-
ten. Die relevante elementen zijn er altijd al geweest, maar je benadrukt ze nu. 
Je stelt ze echt even vast. En dat moet ook in de nieuwe systematiek, je moet 
inzichtelijk maken hoe je tot je oordeel komt. Hiervoor waren er natuurlijk ook 
relevante elementen. We noemde die feitelijke omstandigheden, gebeurtenis-
sen, veronderstellingen en de vrees bij terugkeer. Dat is nog steeds zo maar we 
noemen het nu, gelet op de Procedurerichtlijn, relevante elementen. Er is ei-
genlijk niets veranderd. 
I: Er komt misschien wel meer in de beschikking terecht, dus voor de buiten-
wereld is er misschien wel wat veranderd? 
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R: Ja, ik ben er ook blij mee dat je als bestuursorgaan op die manier ook trans-
parant bent en dat je wat je aantreft in het dossier, ook benoemt. Zowel wat in 
het voordeel van de vreemdeling is, als wat in het nadeel is. Vervolgens maak 
je je weging. Ik vind dat alleen maar een positieve verandering. 
I: Wordt het werk daardoor moeilijker? 
R: De ervaring is van wel. Maar wat ik tot nu toe heb gezien, ondanks dat ze 
zeggen dat het wat lastiger is, is het resultaat positief. 
I: Wat bedoel je daarmee? 
R: Dat het wel meer werk is. Je moet ook even wennen aan de nieuwe syste-
matiek, maar het lukt wel om met die systematiek inzichtelijk te maken hoe je 
tot je beoordeling bent gekomen. Dus het lukt wel.103 
 
Wat deze senior medewerker, net als het grootste deel van de beslismedewer-
kers, vertelt is dat de nieuwe werkwijze weinig uitmaakt voor het interne be-
sluitvormingsproces. Wel zeggen de meeste medewerkers dat door de werk-
wijze de kenbaarheid van de afwegingen die de beslismedewerkers maken 
voor de asielzoeker erdoor wordt verhoogd. Veel van de informatie die voor-
heen slechts in de interne minuut werd opgeschreven, staat nu ook in de (af-
wijzende) beschikking. Ook onderstaande medewerker legt uit dat volgens 
hem de invloed van de beslissystematiek geen grote invloed zou gaan hebben 
op zijn werkwijze. 
 
I: Het lijkt me dat bij de POK-toets, die wordt afgeschaft, je een afwijzing mak-
kelijker op papier krijgt dan bij de nieuwe toetsingswijze? 
R: Nou, ja ik snap wat je bedoelt, maar ik vraag me af of dat zo is. Ik denk dat 
in de POK-toets je hooguit in je eigen hoofd zoiets kunt hebben van nou ja, ik 
hoef maar één tegenstrijdigheid te hebben. Maar dan nog moet je het wel kun-
nen motiveren. Als je een beslissing ophangt aan een paar hele kleine dingetjes, 
dan heb je ook een advocaat aan de andere kant zitten. We hebben wel van die 
zaken gehad, dat mensen echt tot het uiterste gingen om tot een afwijzing te 
komen, vaak met weinig elementen. Dan krijg je een zienswijze van de advo-
caat die je om de oren slaat en moet je uiteindelijk toch constateren dat je het 
niet trekt. Dus ja. 
I: Dus je denkt niet dat het een hele grote verandering wordt? 
R: Nee, ik denk niet dat het wereldschokkend is. Je hebt wat meer nodig voor 
het motiveren en het moet misschien wat uitgebreider. Maar dat moest bij de 
POK-toets ook al. Vreemdelingen zijn niet gek. Die weten vrij goed hoe het 
beleid in elkaar zit. Je hebt altijd een advocaat, die goedbeslagen ten ijs komt. 
Dan heb je al zoveel informatie, waardoor je ook toen al heel uitgebreid moet 
gaan bekijken.104 
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Toch waren er voor invoering van de nieuwe beslissystematiek ook medewer-
kers die me vertelden uit te kijken naar de afschaffing van de POK-toets. Ze 
verwachtten weldegelijk dat daardoor iets zou gaan veranderen, omdat de 
toenmalige werkwijze volgens hen teveel nadruk legde op bepaalde aspecten 
van de beslissing legde: 
 
I: Ok. Die rollen van de hoor en de beslismedewerker en de manier waarop je 
je functie uitoefent, is dat door de jaren heen veranderd? Of zijn accenten 
daarin anders geworden?  
R: Nou ja, je merkt wel dat je meer ervaring in het horen en in het beslissen 
krijgt. Het beslissen is wel anders geworden. Ik werk hier al 15 jaar. Eerst gin-
gen we niet zo erg op de geloofwaardigheid zitten. Maar meer op de aanne-
melijkheid. Meer: “heeft u problemen gehad en wat zijn uw problemen dan”? 
Maar op een gegeven moment is het een beetje doorgeslagen naar, ken je dat? 
De positieve overtuigingskracht? 
I: Ja. 
R: Ja het is een beetje doorgeslagen naar de positieve overtuigingskracht. 
I: Wat betekent dat? 
R: Dat er teveel nadruk is komen te liggen op de geloofwaardigheid. Dat je 
helemaal niet meer aan het wegen bent. Maar dat kan weer terugkomen. 
I: Met de integrale beoordeling? 
R: Ja, oh dat weet je.105 
 
De bovenstaande medewerker is van mening dat er in de jaren voorafgaand 
aan de afschaffing van de POK teveel nadruk was komen te liggen op de ge-
loofwaardigheid. In plaats van onderzoek naar de vraag welk risico een asiel-
zoeker bij eventuele terugkeer naar zijn land van herkomst zou lopen, werd 
de nadruk gelegd op de vraag of zijn verklaringen geloofwaardig waren. Haar 
verwachting was dat door de invoering van de integrale geloofwaardigheids-
beoordeling hier weer in betere balans zou worden gevonden. Er zijn ook me-
dewerkers, zoals degene die hieronder geciteerd wordt, die vinden dat het 
werk er juist moeilijker door is geworden. Het is volgens deze beslismedewer-
ker lastiger geworden om een beslissing te nemen. Door de nieuwe systema-
tiek is het moeilijker geworden om een geheel asielrelaas als ongeloofwaardig 
af te doen op basis van een (beperkt) aantal ongeloofwaardige aspecten. Toen 
ik hem vroeg hoe hij de zwaarwegendheid vaststelt, antwoordde hij het vol-
gende: 
 
I: Hoe stel jij de zwaarwegendheid als beslisser vast? 
R: Ik probeer het eigenlijk simpeler te houden voor mezelf. Keep it simple. Is 
het relaas geloofwaardig? 
I: Is een geloofwaardig relaas dan ook automatisch zwaarwegend? 
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R: Nee, vaak niet. Ik weet niet hoe het nu gaat met de nieuwe systematiek, 
maar mijn ervaring in het verleden was wel zo dat als je iets ongeloofwaardig 
acht, dan acht ik gelijk alles ongeloofwaardig. De rechters gaan daar ook in 
mee. Mits je het goed motiveert. Als je de kern van het relaas niet gelooft. Als 
je de ontsnapping bij wijze van spreken niet gelooft, geloof je de arrestatie en 
alles wat daaraan vooraf ging ook niet meer. Daarmee kun je alles doortrek-
ken. Er zijn mensen die denken: ik weet het niet. Dat geloof ik dan weer wel. 
Maar die maken het wel lastig. Soms geloof ik wel dat iemand uit land X komt 
en tot een bepaalde bevolkingsgroep behoort, dan moet ik daar wel wat van 
zeggen. Maar als ik verder het relaas niet geloof, dan wijs ik hem af. Soms is 
het zo, dat zie je nu met homo’s en christenen, ook al geloof je er niets van en 
heeft iemand alles bij elkaar gelogen maar het is wel aannemelijk dat hij ho-
moseksueel is, dan krijgt hij een vergunning in bepaalde landen.106 
 
Deze beslismedewerkers beschrijven dat het zwaartepunt van hun werk voor 
de afschaffing van de POK-toets was komen te liggen op de beoordeling van 
de geloofwaardigheid van de verklaringen van de asielzoeker. Een deel van 
de beslismedewerkers keek om die reden uit naar de introductie van de inte-
grale geloofwaardigheidsbeoordeling, terwijl een ander deel hier om diezelfde 
reden tegenop zag.  
5.2.3.3 Hoe beslismedewerkers handelen in twijfelgevallen 
Vrijwel alle beslismedewerkers vertelden me dat ze met enige regelmaat wor-
den geconfronteerd met twijfelgevallen. In het volgende hoofdstuk ga ik nader 
in op de moeilijkheden die beslismedewerkers kunnen hebben het vaststellen 
van verschillende type feiten. In deze paragraaf ga ik in op de vraag welke 
algemene redenen het beslissen voor individuele medewerkers moeilijk ma-
ken. Een eerste reden is een overvloed aan informatie. Ik vroeg de onder-
staande beslismedewerkers naar zijn werkwijze: 
 
I: Is het wel eens moeilijk om een beslissing te nemen? 
R: Ja. 
I: In welke gevallen? 
R: Nou ja, wanneer is dat moeilijk? Dan is het meer de hoeveelheid aan dos-
siermateriaal wat het complex maakt. Met meerdere familieleden. Sommige 
zijn al langer in Nederland, andere pas kort. Allerlei dingen die je naast elkaar 
moet zetten om te kijken of wat er gebeurd is, ook bij iedereen in beeld is ge-
weest. Dat kunnen wel lastige zaken zijn.  
I: Dus vooral de hoeveelheid informatie maakt of het moeilijker is? 
R: Ja.107 
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Eén situatie die het beslissen volgens beslismedewerkers moeilijk maakt is dus 
de beschikbaarheid van een grote hoeveelheid informatie. Een tweede situatie 
die beslismedewerkers noemen doet zich voor in zaken die in hun ogen schrij-
nend zijn, maar niet, of niet eenduidig binnen het beleid vallen: 
 
R: Onze directeur, die binnenkort weggaat, heeft wel heel veel bereikt onder 
het mom van streng maar rechtvaardig. Met oog voor de menselijkheid. Die 
lijn zeg maar. […] We [hebben] allemaal wel een notie [van] waar de grens van 
onmenselijkheid wordt overschreden. Dat je ook een grens voelt van deze per-
soon kunnen we gewoon niet afwijzen, dat is zo ondraaglijk voor die mensen. 
We spreken elkaar er ook wel op aan hoor. Ik heb wel eens een zaak gedaan, 
dat deed ik voor een ander team. Toen kwam ik erachter dat een vrouw een 
gezin in [land aan de buitengrens van de EU] had zitten. Zij was als enige, 
hoogzwanger, doorgereisd naar Nederland, waarschijnlijk omdat ze hoog-
zwanger was. Toen kreeg ze te horen dat dat kindje dood was, dat in haar buik 
zat. Die heeft ze in haar eentje levenloos moeten baren en begraven. Want dat 
gezin zat nog in [het land aan de buitengrens]. En ondertussen werd er maar 
geen beslissing genomen. Deels hing dat samen met de advocaat. Maar op een 
bepaald punt had ik zoiets: wij sturen niemand terug naar [het betreffende 
land]. [Dat land] had op een bepaald moment zelfs zoiets van dat ze het schrij-
nend vonden. Maar Dublin [de Dublin-unit van de IND] zei: ‘Dat gaan we niet 
doen, [dat land] is verantwoordelijk’. Het ging met name om de vraag of we 
ze nu wel, of niet als gezin konden zien. Ze hebben [zich] niks aangetrokken 
wat ik ervan vond. Ze hebben het gewoon laten gebeuren, om een futiliteit. Of 
we wel of niet moeten geloven dat dit een gezin was. Want het document 
waaruit moest blijken dat het een gezin was, was in [in weer een ander EU-
land] opgesteld en daar konden we niets over zeggen. Nou, dan denk ik echt 
van ‘hallo zeg’, wees dan een keer zo stoer om die mensen te laten komen en 
doe een DNA-test. Maar dit. Het greintje mogelijkheid dat het waar zou kun-
nen zijn, zou genoeg moeten zijn om het te willen. Dat was echt te zot voor 
woorden. […] Het ergste was dat dat gezin niet samen kon zijn. Ze kon so-
wieso niet terug naar [land aan de buitengrens van de EU] en als het geen gezin 
zou zijn, kon ze als alleenstaande vrouw ook niet terug naar Afghanistan. Dat 
zouden we binnen de organisatie toch beseffen, hoe onmenselijk dat beleid kan 
zijn. Wat wij doen mag nooit tot onmenselijkheid leiden.  
I: Dus je zegt: soms zijn regels regels, maar soms moet je ze misschien ook zelf 
een beetje bijsturen? 
R: Dat denk ik wel ja.108 
 
Beslismedewerkers zoeken in dit soort gevallen soms de ruimte van de regels 
op, om in schrijnende gevallen toch tot een beslissing te kunnen komen die in 
                                                             
108  T2. 
Handelwijzen en rechtvaardigingen 159 
 ――― 
hun ogen rechtvaardig is. Dezelfde beslismedewerker die het bovenstaande 
voorbeeld geeft, zegt hierover: 
 
I: Over wat voor zaken denk je nog wel eens na, of blijven je het meeste bij? 
R: Ja. Er zijn altijd wel een paar zaken waarvoor je extra gaat lopen, of extra je 
best doet. Zo heb ik er in de loop der jaren wel een aantal verzameld, zullen 
we maar zeggen. Maar een concreet voorbeeld… 
I: Ziet dat er dan vooral op dat je de persoon aardig vond, of juist niet, of dat 
het verhaal je aangreep? Of zijn het de moeilijke beslissingen? Zaken waarin je 
niet zeker weet of het goed hebt gedaan? 
R: Het zijn zaken die al heel lang spelen. Het zijn vaak jongeren, of ouderen. 
En ook vaak wel dat wij daar als IND ontzettend hebben lopen zwalken, dat 
ik dan eigenlijk iets zo heb van: nou. Dit kan gewoon niet. Dit is zo onrecht-
vaardig, of raar. Of deze mensen hebben zoveel ellende meegemaakt. Dat is 
dan misschien wel een optelsom. Ze behoren tot een kwetsbare groep en er is 
ontzettend veel misgegaan en ze hebben het gewoon aantoonbaar heel ellen-
dig en ook vaak dat ik er… Soms moet je wachten op een BMA-rapport en dat 
gaat dan honderdduizend keer mis, of je krijgt geen antwoord op je vragen. 
Dat ik dan zoiets heb: ik word er flauw van, ik hak nu de knoop door en dan 
kan die beslissing zomaar positief uitvallen.109 
 
De beslismedewerkers hebben verschillende handelingsperspectieven als ze 
moeite hebben om tot een beslissing te komen. Ten eerste kunnen ze meer in-
formatie verzamelen door te besluiten om de zaak verder te laten behandelen 
in de Verlengde Asielprocedure, onderzoek in te stellen, aanvullend te (laten) 
horen of anderszins nadere informatie te verzamelen. De beslismedewerkers 
voelen zich vrij om hiertoe zelf te beslissen. De meeste medewerkers zeggen 
dat zij een dergelijk besluit pas nemen na overleg met een senior medewerker. 
Dit is echter niet verplicht en sommige, meer ervaren, medewerkers nemen 
deze beslissing dan ook zelfstandig: 
 
I: Maar in principe komt die vraag tijdens het voornemen aan de orde, als je 
ermee aan het worstelen bent en denkt: ik heb nog een aantal vragen, dan kun 
je iemand VA zenden?  
R: Ja, ik ga geen voornemen schrijven terwijl ik zelf nog teveel vragen heb. 
Daar kan ik niet achterstaan.  
I: Nee. Ben je helemaal vrij om dat zelf te beslissen? 
R: Ja 
I: Dus daar hoeft niet iemand nog naar te kijken? 
R: Godzijdank hoef je hier niet iedere scheet voor te leggen aan een senior. 
I: Nee? Maar je weet hoe duur asielprocedures zijn. 
R: Ja, maar iemand inwilligen is ook niet goedkoop hoor.  
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I: Nee, maar een belasting betalende… 
R: Ja, ja, ja. 
I: Dat is waar. Maar het is dus een keuze die je helemaal zelf hebt? 
R: Ja.110 
 
Een andere optie is het inwinnen van deskundigenonderzoek. Ook ten aanzien 
van deze optie zeggen de meeste beslismedewerkers dat ze zich vrij voelen om 
deze beslissing zelf te nemen, maar dat ze in principe overleggen met een se-
nior medewerker. Ik vond het opvallend dat veel medewerkers weinig tot 
geen ervaring hebben met het opstarten van dergelijk onderzoek. Ik vroeg on-
derstaande medewerker wanneer hij voor het laatst deskundigenonderzoek 
had ingesteld en hij gaf een veel gegeven antwoord: 
 
R: Nee, kan ik me niet herinneren. Ik start ook niet zo vaak onderzoek op moet 
ik zeggen. Ik probeer dat zoveel mogelijk te beperken. Het vertraagt gewoon 
heel veel. Als ik kan beslissen probeer ik het gewoon. 
I: De gevallen waarin je het dan toch instelt, zijn ze dan in jouw ogen dan cru-
ciaal voor de beoordeling? 
R: Ja, absoluut.111 
 
Veruit de meest gebruikte strategie die beslismedewerkers in twijfelgevallen 
hanteren, is het voeren van overleg met een collega. De meeste beslismede-
werkers zeggen, wellicht niet verassend, het vaakst te overleggen met hun ka-
mergenoot. Daarnaast zeggen veel beslismedewerkers collega’s op te zoeken 
die in hun ogen in het algemeen goed zijn in hun werk: 
 
I: Werk je bij het komen tot beslissingen veel samen met collega’s? 
R: Als mijn room mate er is, hebben we het er wel altijd even over. 
I: En met andere medewerkers.  
R: Ja zo in het rookhok. Dan gaat het er over. 
I: Maar je zoekt niet specifiek naar mensen om dingen mee te bespreken. 
R: Sommigen meer dan anderen, sommigen vind je ook gewoon niet zo leuk.  
I: Denk je dat de mensen met wie je het wel bespreekt, dat die zichzelf hetzelfde 
zouden positioneren als jij? 
R: Daar zitten er wel een aantal van de harde lijn bij en een aantal zoals ik. 
Maar ook echte softies… Het zijn mensen die ik gewoon hoog heb zitten. 
I: En dat maakt niet uit van welke lijn ze zijn? 
R: Nee, gewoon mensen waarvan ik denk, die schrijven goede beslissingen en 
daar ga ik dan langs.112 
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Ook zoekt men beslismedewerkers op die worden gezien als specialist op een 
bepaald gebied: 
 
R: Uiteraard bespreek je het meest met je kamergenoot. We hebben ook men-
sen die zijn gespecialiseerd in bepaalde zaken, of die veel ervaring hebben met 
bepaalde zaken. Er is bijvoorbeeld een collega die veel weet van MVV-proce-
dures, of iemand die veel bekeringen heeft gedaan, of Sri Lankaanse zaken.  
I: Dan weet je wie je moet hebben. 
R: Ja, dan zeg je ik heb nu dit en dit en ik ben niet zo zeker van kan ik dat zo 
pareren, of moet ik het op een andere manier doen. Zij hebben dan vaak die 
info wel ja.113 
 
Sommige beslismedewerkers zeggen dat beslismedewerkers vooral overleg-
gen met collega’s van wie ze weten dat ze een vergelijkbare rolopvatting heb-
ben: 
 
I: Ben je iemand die veel twijfelt of iemand die snel de knoop doorhakt? 
R: Nee, ik hak wel snel de knoop door, wel afhankelijk van het onderwerp ga 
ik wel meer input halen bij de collega-medewerkers. Er wordt ook veel onder-
ling overleg gepleegd. Van hoe zie jij dat? Ik zie dat zo, jij ook? 
I: Wat zoek je dan? 
R: Bevestiging van mijn eigen oordeel, als iemand dan een heel ander oordeel 
heeft, vraag ik hoe dat komt. Maar ik twijfel niet over mijn insteek ofzo. Ik zie 
mezelf toch best wel als iemand die op een eigen eilandje zit. Ik kom hier en 
doe wat ik moet doen en dan ga ik weer naar huis. Ik ben wel heel collegiaal 
hoor, maar ik ga niet de hele dag bij iemand anders zitten, behalve als ik ie-
mand al een hele lange tijd niet heb gesproken. En omdat er ook een tijdsdruk 
op het werk zit, is daar ook geen tijd voor.  
I: Maar je overlegt wel met anderen? 
R: Ja, er is wel een vaste groep met wie ik dat doe hoor en dat is toevallig ook 
de rij hier op de gang. 
I: Je eigen eilandje? 
R: Ja zoiets. Als ik een beslissing heb geschreven, laat ik dat voor de volledig-
heid lezen. Ik hoef dat niet te doen, ik ben tekenbevoegd, maar je kunt wat 
gemist hebben. Maar dat doen we zelf. 
I: Denk je dat die eilandjes verschillen? Als je één zaak zou voorleggen aan 
verschillende eilandjes? 
R: Ja, tuurlijk 
I: Waar zit het dan vooral in?  
R: Ik heb geen flauw idee. Mijn eilandje is echt gericht op de feiten, op wat de 
betrokkene verklaart. En je hebt andere mensen, die, ik weet niet hoe ik dat 
moet zeggen. Maar ik weet niet of ze altijd toetsen volgens het beleid.  
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I: Ja, maar jouw groepje is prettig, snappen waar je vandaan komt. 
R: Ja, ik vind dat je analytisch moet zijn, je kunt niet zomaar een beslissing 
schrijven, omdat je denkt, ik moet hem vandaag schrijven. Ik moet hem van-
daag afdoen. Je moet gewoon je werk helemaal doorgronden, maar niet ieder-
een heeft dezelfde mentaliteit. Dat probeer ik te zeggen. Dat verschilt wel echt 
tussen medewerkers.114  
 
Veel beslismedewerkers zeggen dat ze liever onderling overleg voeren, dan 
dat ze een zaak bespreken met een beleidsmedewerker van de IND van de 
Afdeling Uitvoeringsadvies, onderdeel van de Stafdirectie Uitvoeringsstrate-
gie en Advies (zie ook hoofdstuk 3.2). Deze medewerkers zijn beschikbaar 
voor de beantwoording van vragen van beslismedewerkers, maar geven vol-
gens een aantal beslismedewerkers niet altijd bruikbare antwoorden: 
 
I: Wat zou je daar anders doen, wat mis je daar? 
R: Ik vraag ze minder en minder, want het eerste wat ze dan zeggen is: wat 
denk je er zelf van. Dan denk ik, dan had ik niet bij jou hoeven komen. Soms 
geven we ook heel veel signalen, van dit kan zo niet. Dan zeggen ze: nee, nee, 
je moet toch afwijzen. Hebben jullie dan argumenten/bouwstenen. Die zijn dan 
bijna af, maar duurt het nog maanden. Ik krijg het dan niet voor elkaar om dan 
af te wijzen, maar inwilligen lukt ook niet, dus ik moet dan maar weer VA-
sturen.115 
 
Als de beslismedewerkers er onderling niet uitkomen, zeggen zij de zaak voor 
te leggen aan een senior medewerker. Deze senior medewerkers zien het als 
hun taak om alleen in het uiterste geval knopen door te hakken in twijfelge-
vallen, maar zeggen de beslissing in principe over te laten aan de beslismede-
werker. Zij zeggen wel mee te denken met die individuele beslismedewerker 
om hem te helpen om zelf tot een beslissing te komen. 
Uiteindelijk eindigt iedere asielaanvraag in een beschikking. De meeste beslis-
medewerkers vertellen dat ze niet vaak twijfelen over de beslissing die ze moe-
ten nemen, maar wel of die beslissing ook de juiste is gelet op wat er werkelijk 
is gebeurd. De meeste beslismedewerkers vertellen dat ze zich erbij hebben 
neergelegd dat ze de waarheid in een asielprocedure nooit zullen kennen. 
Deze medewerkers richten zich daarom op het toepassen van de regels. Als er 
twijfel blijft bestaan, maar deze ‘niet kan worden hard gemaakt’, zeggen de 
beslismedewerkers het voordeel van de twijfel toe te passen: 
 
I: Je zei net: dat je af en toe wel twijfelgevallen hebt. Het is moeilijk om deze 
vraag te beantwoorden, maar welke mate van twijfel is voor jou acceptabel? 
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R: Nou eigenlijk vind ik twijfel helemaal niet acceptabel. Dat doe ik dan soms 
ook echt tegen mijn gevoel in. Ik moet nu inwilligen, want ik weet het gewoon 
niet zeker.  
I: Dus dan moet je toch twijfel accepteren?  
R: Ja, maar ik kan niet precies uitleggen wat de ene twijfel de ene kant op doet 
vallen en de andere twijfel de andere kant. Dat is een gewetensvraag. Dat, ja. 
Soms. Weet je, dat heeft ook te maken met de regels. Dat je zegt: ik moet nu de 
regels nu toepassen terwijl je weet dat het flut is. Maar goed, dat moet ook zo. 
In, zeg maar dat het echt een afweging van geloofwaardigheid is, dan valt de 
beslissing altijd de goede kant uit voor de klant, als ik twijfel blijf houden. 116 
 
Als het een schrijnend geval betreft kan de beslismedewerker de zaak altijd 
voorleggen aan de staatssecretaris: 
 
R: Ja, er komt altijd een beslissing. We hebben ook zaken, en dat vind ik eigen-
lijk een hele goede regeling, zaken waarvan we zeggen deze moeten we vol-
gens het beleid afwijzen, kunnen niet inwilligen, maar menselijk gezien kun je 
deze mensen niet afwijzen. Die kunnen we voorleggen aan de staatssecretaris 
en die hakt de knoop door, dat vind ik ook een hele goede regeling.117 
 
Sommige beslismedewerkers kiezen er daarnaast voor om, als zij vermoeden 
dat een asielzoeker eigenlijk wel voor internationale bescherming zou kwalifi-
ceren maar hij zijn aanvraag onvoldoende heeft kunnen onderbouwen, contact 
op te nemen met de advocaat van de asielzoeker: 
 
I: En waarom draag je zo’n geval in plaats daarvan niet voor als schrijnende 
zaak? 
R: Ik weet eigenlijk niet meer om welke zaak het ging hoor, moet ik eerlijk 
zeggen. Ik ben wel ook wel eens naar een advocaat gestapt, toen had ik eerst 
in mijn hoofd dat ik ging afwijzen. Toen werd ik 1 of 2 dagen later in mijn 
hoofd wakker met de gedachte: dat ga ik niet doen. Maar toen had ik wel even 
een zet van de advocaat nodig om mij van standpunt te doen laten veranderen. 
Toen heb ik de advocaat wel even een tip gegeven wat hij misschien nog even 
moest laten weten, zodat ik van mening kon veranderen.118 
 
Samengevat kan worden gesteld dat beslismedewerkers zeggen altijd in staat 
te zijn om ervoor te zorgen dat een asielprocedure eindigt met een beschikking 
en in veruit de meeste gevallen nemen zij het besluit zelf. Als het niet binnen 
de AA lukt, voelen beslismedewerkers zich vrij de zaak door te verwijzen naar 
de VA. Zij zeggen dit slechts sporadisch te doen. Om in moeilijke gevallen tot 
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een beschikking te komen, wordt vaak overlegd met collega’s. Soms wordt een 
zaak naar de VA gestuurd om aanvullende informatie te kunnen verzamelen 
of een deskundigenadvies in te winnen en in uitzonderingsgevallen wordt de 
beslissing overgelaten aan de staatssecretaris.  
5.3 HOE WORDEN MEDEWERKERS VAN DE IND OPGELEID EN 
GECONTROLEERD? 
In deze paragraaf beschrijf ik hoe de medewerkers van de IND worden opge-
leid en welke mechanismen de IND gebruikt om de kwaliteit van het werk van 
haar medewerkers te controleren.  
5.3.1 Opleiding 
De vaste medewerkers van de IND volgen een interne opleiding waardoor ze 
in twee jaar tijd stapsgewijs zelfstandig bevoegd raken om handelingen te ver-
richten in de asielprocedure. Het grootste deel van de opleiding bestaat uit het 
opdoen van praktijkervaring, maar daarnaast ontvangen zij ook verschillende 
trainingen over de wet- en regelgeving en interviewtechnieken.119 De meeste 
medewerker starten met het eerste gehoor, dan het tweede gehoor en worden 
ten slotte beslisbevoegd. Anderen beginnen met beslissen en worden later be-
voegd om de gehoren zelfstandig af te sluiten. Dit wordt ook wel tekenbe-
voegdheid genoemd. Uitzendkrachten worden nimmer tekenbevoegd, dit is 
voorbehouden aan IND-medewerkers die als ambtenaar in dienst zijn bij de 
IND en als zodanig namens de staatssecretaris mogen tekenen. 
 
I: Maar als gedetacheerde ben je dat niet? 
R: Nee, je bent nooit volledig zelfstandig bevoegd, in de zin dat je alles zelf 
mag tekenen. Je mag wel zelf je gehoren afsluiten en zelf bepalen of we vol-
doende hebben uitgevraagd of niet. Maar we mogen niet zelf tekenen.  
I: Hoe werkt het dan met het tekenen? 
R: Tijdens het eerste gehoor heb je bijvoorbeeld bepaalde formulieren die on-
dertekend moeten worden uit naam van de staatssecretaris, maar ik mag ge-
woon niet tekenen uit zijn naam. Dus dan ga ik naar een vaste medewerker. 
Vaak zonder te kijken. Eigenlijk stelt het dus niet veel voor.120 
 
Gedurende mijn onderzoeksperiode werd er veel gewerkt met uitzendkrach-
ten. De meeste van hen werden ingezet op het horen van asielzoekers uit Syrië 
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en Eritrea, die veelal werden ingewilligd vanwege de gevaarlijke situatie in 
het land van herkomst. Zij kregen hiervoor een verkorte opleiding die vooral 
bestond uit het opdoen van praktijkervaring. In een enkel geval was deze op-
leiding zeer minimaal: 
 
I: Wat zou er in de opleiding kunnen worden verbeterd? 
R: Nou ja, ik ben natuurlijk een heel slecht voorbeeld. 
I: Is dat zo? 
R: Ja, ik heb maar één dag opleiding gehad voordat ik zelfstandig ging horen. 
Dus ik heb één dag een keer meegedraaid met iemand en de volgende dag 
mocht ik het zelf doen. Toen zat er al meteen iemand bij mij die het van mij 
moest leren. Op mijn tweede werkdag. 
I: Hoe was dat dan, die tweede dag.  
R: Ja, spannend natuurlijk. Ik moest daar alles uitleggen, van kijk dit is dus het 
rapport. Haha. Maar ja. 
I: Denk je dat de asielzoeker het heeft doorgehad? 
R: Ja, ik denk het wel. Ik weet het trouwens niet.  
I: Je hoefde niets aan de tolk te vragen? 
R: Nee, en het scheelde wel dat de tolken er ook net één of twee weekjes 
werkte. Eigenlijk kan het natuurlijk niet. Dat ik geen inwerkperiode heb ge-
had.121 
 
Bovenstaand voorbeeld betreft een extreem uitzonderingsgeval, maar het 
geeft wel aan hoeveel moeite de IND had om in 2015 en 2016 de sterk toege-
nomen aantallen asielaanvragen te verwerken. Deze medewerkers werden 
wel op afstand begeleid door een ervaren medewerker. Ze mochten ook pas 
stoppen met het gehoor als deze zogenoemde coach na het lezen van het rap-
port van het gehoor tot de conclusie was gekomen dat alle noodzakelijke in-
formatie was verzameld. 
5.3.2 Controle bij inwilliging: de collegiale toets 
Als de beslismedewerkers een inwilligende beschikking schrijven, kunnen zij 
deze voorleggen aan een collega. Dit wordt ook wel de ‘visie’ of ‘collegiale 
toets’ genoemd. Er ontstond verwarring onder een aantal IND-medewerkers 
toen ik hun vroeg of deze collegiale toets verplicht is. Volgens onderstaande 
medewerker in Zevenaar is dat niet het geval: 
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I: Ik vraag me bij de collegiale toets altijd af of die nou verplicht is of niet? 
R: Nee, officieel is ie niet verplicht. Eerst dachten we dat het bij inwilligingen 
wel zo was, maar dat schijnt ook niet zo te zijn.122 
 
Deze medewerker in Ter Apel lichtte toe dat de collegiale toets alleen verplicht 
is voor medewerkers die niet tekenbevoegd zijn:  
 
I: Ik had begrepen dat de collegiale toets is afgeschaft. 
R: Nee hoor. 
I: Oh? Wel als je tekenbevoegd bent toch? 
R: Nee, dan hoef je het niet te doen, maar je kunt er wel voor kiezen.  
 
Een aantal medewerkers vindt het een slechte zaak dat de verplichte collegiale 
toets is afgeschaft: 
 
R: We hebben besloten in alle onwijsheid, volgens mij, dat het niet meer hoeft. 
Want het moest eigenlijk alleen maar bij inwilligingen. Toen zeiden ze: waar-
om niet bij afwijzingen. Maar dat kost allemaal tijd en dan doen we het hele-
maal niet meer. Het is eigenlijk te gek voor woorden.123 
 
Een flink aantal medewerkers zegt desondanks wel met enige regelmaat een 
collega te vragen om een collegiale toets te verrichten. Dit gebeurt niet alleen 
ten aanzien van inwilligende beschikkingen, maar ook bij afwijzingen. Overi-
gens zijn deze medewerkers niet verplicht de ‘visie’ van hun collega over te 
nemen, tot de frustratie van sommigen: 
 
R: Soms wordt dan ook wel gezegd, iedereen heeft zijn eigen verantwoorde-
lijkheid. Ik heb dat een keer gehad met een collega die legde een zaak bij me 
neer om een visie te doen en ik was het gewoon echt niet eens met hoe hij het 
had beoordeeld. Hij had dingen veel te snel tegengeworpen. Veel te gezocht. 
Ik vond niet dat hij op basis daarvan kon afwijzen. Dat heb ik teruggekoppeld 
en toen heeft hij het toch verstuurd.  
I: Wat is dan het idee van een visie? 
R: Ja, dat was toen ook de discussie. Hij was van mening dat hij het niet had 
hoeven voorleggen omdat het niet verplicht is. Maar goed, dat komt niet vaak 
voor hoor. Ik vond dat wel lastig. Uiteindelijk is er ook wel over gesproken dat 
dat niet de bedoeling is.124 
 
De controle op de inhoud van inwilligende beschikkingen bij tekenbevoegde 
medewerkers lijkt dus vooral afhankelijk te zijn van de bereidheid van deze 
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medewerkers hun concept-besluiten voor te leggen aan collega’s en vervol-
gens het commentaar van die collega’s over te nemen.  
5.3.3 Controle bij het voornemen tot afwijzing: de zienswijze en het 
besluit 
Zoals in de vorige paragraaf is beschreven, kunnen IND-medewerkers ervoor 
kiezen om ook het voornemen tot afwijzing ter controle voor te leggen aan een 
collega. Indien zij zelfstandig tekenbevoegd zijn, zijn ze hiertoe niet verplicht. 
De ratio hierachter is dat er voldoende andere controlemechanismen zijn inge-
bouwd. Op het voornemen tot afwijzing volgt immers nog de zienswijze op 
dat voornemen van de asielzoeker, dat hij opstelt met behulp van zijn advo-
caat. De medewerkers die ik hierover sprak, zeiden dat deze zienswijze slechts 
in uitzonderingsgevallen tot een andere beschikking leidt.  
 
I: Zijn zienswijzen wel eens overtuigend? 
R: Nee, nooit. 
I: Nee? Waarom dan niet? 
R: Haha, nou, de ene zienswijze is natuurlijk iets moeilijker te pareren dan de 
andere, maar ik heb nog nooit gedacht in een eigen zaak dat ik een vreemde 
beslissing genomen had en hem weer moest terugdraaien. Het komt wel voor 
dat ik het voornemen van een ander al wat vreemd vond en dat de zienswijze 
dit gevoel ondersteunde.125 
 
Ook de hieronder geciteerde medewerker vertelt dat het niet vaak voorkomt 
dat hij naar aanleiding van de zienswijze een ander besluit neemt: 
 
I: Verander je nog wel eens van beslissing n.a.v. de zienswijze? 
R: Niet zo heel vaak, maar het komt wel eens voor dat je dan toch besluit het 
voornemen in te trekken en dan een inwilligende beschikking te doen, een 
nieuw voornemen te schrijven of eventueel aanvullend horen. Dat kan voor-
komen, maar komt niet veel voor hoor.126 
 
Toch wordt de zienswijze door de meeste beslismedewerkers als een instru-
ment gezien om de kwaliteit van de beslissingen te bewaken: 
 
R: Als je een beslissing ophangt aan een paar hele kleine dingetjes, dan heb je 
ook een advocaat aan de andere kant zitten. We hebben wel van die zaken 
gehad, dat mensen echt tot het uiterste gingen om tot een afwijzing te komen, 
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vaak met weinig elementen. Dan krijg je een zienswijze van de advocaat die je 
om de oren slaat en moet je uiteindelijk toch constateren dat je het niet trekt. 
Dus ja…127 
5.3.4 Controle bij een afwijzende beschikking: de 
procesvertegenwoordiging van de IND en rechter 
Bij een afwijzende beschikking heeft de asielzoeker de mogelijkheid om in be-
roep te gaan. Het oordeel van de rechter wordt door de meeste IND-medewer-
kers als de belangrijkste controle van hun beslissingen gezien.  
 
R: Als ik zie dat de rechter mijn overwegingen overneemt in zijn uitspraak en 
zegt dat het goed is overwogen en de rechter de IND volgt, dan vind ik dat ik 
mijn beslissing goed heb gemaakt.128 
Het is ook één van de weinige manieren waarop medewerkers structureel feed-
back krijgen op hun werk. Als de rechter het beroep van de asielzoeker immers 
gegrond verklaart, is het aan dezelfde IND-medewerker om een nieuwe be-
schikking te schrijven. Dit wordt binnen de IND ook wel zij-instroom ge-
noemd. Hoewel de medewerkers van de IND het niet altijd eens zijn met de 
beslissing van de rechter, noemen ze rechters als de belangrijkste bewakers 
van de kwaliteit van hun werk: 
 
R: Nee, ik heb ook wel eens dat ik het echt niet met de rechter eens ben. Maar 
als ik denk oh ja, dat heb ik helemaal verkeerd gezien. 
I: Wat voor punten zijn dat dan? 
R: Als je het beleid verkeerd toepast. Of iets in het dossier compleet verkeerd 
hebt gezien. Ik had een keer, als voorbeeld, een [nationaliteit] zaak. Dat was 
echt een afwijzing. Iemand was getuige van een auto ongeluk. Hij heeft die 
persoon die aangereden was in zijn auto gezet en naar het ziekenhuis gebracht. 
En toen heb ik in het voornemen opgeschreven dat het vreemd was dat hij dat 
deed. Waarom belde hij niet gewoon een ambulance. En waarom bracht hij 
hem naar het ziekenhuis, de man was onderweg inmiddels overleden. Dus op 
een bepaald moment had ik zo mijn beeld bij de zaak. Toen zei de rechter: 
hoezo? Er is wel een ambulance, maar het duurt meer dan een uur voordat er 
iemand komt in [dat land], en het is in dat land heel gebruikelijk dat je iemand 
naar het ziekenhuis brengt. Toen dacht ik wel: shit, daar heb ik inderdaad niet 
goed over nagedacht. Daar baalde ik van.129 
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Niet ieder beroep dat wordt ingesteld, wordt uiteindelijk ook behandeld door 
de rechter. In sommige gevallen besluit de IND gedurende de beroepsproce-
dure dat een zaak toch wordt ingewilligd. Dit gebeurt in gevallen dat de Pro-
cesvertegenwoordiging van de IND van mening dat het zo goed als onvermij-
delijk is dat de rechter de beschikking in beroep zal vernietigen.  
5.3.5 Functioneringsgesprekken 
Uiteraard hebben medewerkers van de IND eenmaal per jaar een functione-
ringsgesprek. Ik vroeg een aantal van hen hoe hun manager de kwaliteit van 
hun werk kan beoordelen. De meeste medewerkers vertelden me dat ze dit 
niet zo goed weten. Beslismedewerkers vertelden dat hun manager een over-
zicht heeft van het aantal van hun beschikkingen dat door de rechter wordt 
vernietigd. Verder zeggen ze niet goed te weten hoe hun functioneren wordt 
beoordeeld.  
 
R: Tot voor kort was het zo. Je hebt éénmaal per jaar een functioneringsge-
sprek. Daarin wordt dan besproken hoe het allemaal gaat. Het hangt heel erg 
van de manager af. Nu hebben ze iets nieuws verzonnen. Maar voorheen was 
het zo dat je bij de ene manager je productiecijfers moet laten zien. En soms 
had de manager links en rechts iets opgevangen over je. Dat werd dan bespro-
ken. Maar het was niet dat ze dan, zeg maar, kwaliteitsmetingen erbij hadden, 
of dat ze op een andere manier gingen kijken of hij zijn werk wel goed gedaan 
heeft. Dus, qua inhoud kon daar niet zoveel besproken worden. Wel heb je bij 
iedere unit een aantal senioren. En met die senioren, als je een zaak hebt waarin 
je iets wil bespreken, ga je naar een senior toe. Die hebben dus wel een beetje 
een idee. Er is ook een soort seniorenoverleg waarin dat soort zaken kunnen 
worden besproken. Maar, als ik eerlijk ben, als je hier eenmaal tekenbevoegd 
bent, je mag horen en beslissen, dan kan je je gang gaan.  
I: Want je hoeft niet naar die senior toe? 
R: Nee, je kan gewoon achter je bureau je ding doen. Kijk, als er heel veel zij-
instroom komt. Dat procesvertegenwoordiging zegt, dit kunnen we echt niet 
verdedigen voor de rechter. Of je gaat regelmatig nat, dan krijg je natuurlijk 
ook wel een keer wat te horen. Maar bij inwilligingen krijgt natuurlijk niemand 
wat te horen.130 
 
Hoe managers zicht houden op de kwaliteit van gehoren, is nog minder dui-
delijk: 
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I: Nee, maar je hebt ook een dienstverband en voert ieder jaar een functione-
ringsgesprek. Ik vraag me af hoe naar je functioneren inhoudelijk wordt geke-
ken.  
R: Nou, ten aanzien van het horen kan een leidinggevende alleen iets zeggen 
over het verslag wat ik aflever. Niet wat jij vanochtend heb gezien, hoe ik daar 
zit. Doe ik het een beetje respectvol. Benader ik mensen op een normale ma-
nier. Er heeft nog nooit een leidinggevende bij een gehoor van mij gezeten, in 
al die jaren dat ik hier werk.131 
 
Het functioneren van de medewerkers wordt voornamelijk beoordeeld aan de 
hand van signalen die de manager opvangt van collega’s, van de senior mede-
werker en van de hoeveelheid zaken die iemand terugkrijgt van de rechter. 
 
R: Ik heb nog nooit productie hoeven schrijven en je kunt het ook niet uit de 
systemen halen.  
I: En de kwaliteit van de producten? Je hebt natuurlijk wel dat de stapjes in de 
procedure door verschillende medewerkers worden uitgevoerd.  
R: Dat wordt denk ik vooral dat als iemand consequent slecht werk aflevert, 
dan zijn we wel zo taakvolwassen dat iemand dan zegt, of dat wordt dan wel 
bij een senior aangekaart, of als het een senior zou betreffen bij een plaatsver-
vanger. Dan wordt ook gekeken naar de beroepsresistentie van je zaken. Er 
wordt wel gekeken naar hoe vaak beroep gegrond is verklaard door rechtban-
ken. Dat gaat ook naar de leidinggevende toe, als dat vaak dezelfde mensen 
zijn. Dan doe je misschien ook iets verkeerd. Als je dat wel vaker doet, is het 
tijd voor een gesprek.132 
5.3.6 Kwaliteitsmeting 
Een laatste controlemechanisme is de zogenoemde kwaliteitsmeting. Hiervan 
bestaan lokale en landelijke varianten. Een medewerker die deze metingen uit-
voert, legt uitvoerig uit hoe dit werkt: 
 
R: Aan het einde heb je nog de kwaliteitsmeters, dat is een landelijk project. 
Daar zit ook datakwaliteit in en die kijken ook naar gehoren. Die geven een 
overall oordeel en dan kunnen ze aangeven van, joh, dat eerste gehoor was 
eigenlijk een onvoldoende. Dan krijgen die collega’s, of in ieder geval de senior 
van de dag van de behandelde eenheid waarin die mensen zitten bericht van. 
Dat wordt ook vastgelegd. Als er op een gegeven moment een tendens zou zijn 
dat er telkens iets mis gaat, dan kunnen wij als senioren daar ook een signaal 
op geven van we gaan hier extra opleiding of extra begeleiding doen.  
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I: Hoe worden die gehoren geselecteerd? 
R: Dat is random, een steekproef. Daarnaast hebben we hier een project gehad, 
alleen dat is een enorm tijdrovend project, maar wel een heel mooi project, 
waarin we eigenlijk ook als senioren hebben gezegd. Wij maken één keer per 
week de beschikking in een zaak. En dan controleren we direct ook het werk 
wat daarvoor zit. Daar maken we een verslag van en dat gaan we dan ook zelf 
terugkoppelen. Het voordeel was dan dat je én inhoudelijk bezig blijft, de be-
schikking maakt, en tegelijkertijd de kwaliteit controleert. Alleen dat is vrij 
tijdrovend. Omdat we in ons seniorenaantal behoorlijk zijn teruggelopen hier, 
ligt dat op dit moment wel stil, dat lukt even niet.  
[…] 
I: En die kwaliteitsmeting die centraal gemeten is, op welke punten meten jul-
lie die?  
R: Nou, ik moet er wel bij zeggen dat het project wat wij hadden iets meer op 
de inhoud zag. Bij het landelijk project letten ze meer op parameters die vooraf 
zijn besproken. […] Ik heb het zelf nooit gedaan. Maar die parameters gaan 
niet zo diep als wij een tijdje mee bezig zijn geweest. 
I: Want jullie keken gewoon of het goed was? 
R: Ja. 
I: Waar letten jullie verder nog op? 
R: Nou of het volledig was, of overal rekening mee gehouden was, of met ziek-
tes en pijntjes rekening was gehouden, of de uiteindelijke procesbeslissing die 
op grond van het eerst gehoor gedaan was, goed was en vervolgens stapten 
we over op het nader gehoor. Daarbij keken we ook naar de volledigheid en 
de houdbaarheid. Kunnen we op basis hiervan een beslissing schrijven? Ja, je 
kan ook op een slecht gehoor een beslissing maken, maar dan zul je geen tien 
halen. Misschien een zes of een zeven. Alles schuurt aan elkaar in dit proces. 
Als we allemaal tienen willen halen, gaat er geen zaak de deur uit hier.133 
 
De hierboven geschetste werkwijze werd gedurende mijn onderzoeksperiode 
door tijdsgebrek niet toegepast. Over de landelijke kwaliteitsmeting waren de 
meeste medewerkers niet zeer te spreken: 
 
I: Wordt dat bijgehouden, het percentage inwilligingen en afwijzingen per per-
soon? 
R: Nee, wel hoeveel zij-instroom je hebt, denk ik, hoeveel je terug krijgt van de 
rechter. Daarnaast heb je kwaliteitscontrole, senioren die een zaak van begin 
tot einde nakijken en dan terugkoppelen. 
I: Wat vind je van die terugkoppeling?  
R: Daar word ik soms helemaal gek van, dan denk ik: we hebben het zo druk, 
ga eens wat nuttigs doen.  
I: Ja? Waarom is dat niet nuttig?  
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R: Ja, dan gaan ze mekkeren over die ene vraag op pagina drie. Dat vond ik zo 
onzinnig. Of dan heb ik een gehoor van twintig pagina’s en dan gaan ze zeg-
gen dat ik op een vraag niet heb doorgevraagd. Dan denk ik fluit op! 
I: Dus dat gaat niet echt over de grote lijnen? 
R: Nou, misschien wel eens, maar ik denk dat de algemene mening is, als ze 
zoiets zien verschijnen. Pff, moet ik dat gaan lezen. Misschien is dat onze ei-
genwijsheid.134 
 
De meeste medewerkers zijn genuanceerder over de kwaliteitsmeting. Het al-
gemene beeld dat uit de antwoorden naar voren komt, is dat vooral wordt ge-
toetst of de juiste stappen in de procedure zijn doorlopen en niet zozeer dat de 
kwaliteit van het werk centraal staat. Ik vroeg een medewerker wat hij leert 
van de terugkoppeling van de kwaliteitsmeting: 
 
R: Nou ja, weinig. Want als je echt. Kijk, ik heb hier een dossier liggen. Als je 
daar iets over wilt zeggen, moet je je zozeer inlezen. Daar is zo iemand ook een 
dag mee bezig. Daar heeft diegene ook gewoon de tijd niet voor. Dus het komt 
niet verder dan wat oppervlakkige dingen. Van je bent dit bouwsteentje verg-
eten.135 
 
De terugkoppeling van deze kwaliteitsmeting is per medewerkers geregeld. 
Daarnaast worden de bevindingen per locatie met het management van de lo-
catie gedeeld.136 Onderstaande medewerker die ook als kwaliteitsmeter actief 
is, zegt hierover: 
 
I: Ja. Ik kan me voorstelen dat jij, doordat je daardoor veer verschillende zaken 
ziet, ook wel een beeld krijgt van dingen die goed gaan en dingen die minder 
goed zijn. Worden die inzichten nog ergens centraal verzameld? 
R: Wat ik ervan heb begrepen van onze contactpersoon kwaliteitsmeting is dat 
het een kort cyclisch meetmoment is. Dat betekent dat wij elke week weer een 
tiental zaken meten en dat we eenmaal per maand bijeen komen om te kijken 
wat er uit die metingen is gekomen. Die bevindingen worden gedeeld met het 
management en worden in het managementoverleg kenbaar gemaakt. Als 
daaruit dingen naar voren komen, geeft het management opdracht aan een 
groep senior medewerkers om daar een plan voor te verzinnen. Dat is nu de 
werkwijze. Maar ik weet niet hoe ze dat op andere locaties doen.  
I: OK, dat is dus per locatie georganiseerd? 
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R: Ja. 
I: Je krijgt dus geen zaken uit bijvoorbeeld Den Bosch te zien? 
R: Jawel hoor. Ook daarvan doe ik kwaliteitsmetingen en terugkoppeling aan 
individuele medewerkers.  
I: Maar de algemene terugkoppeling is aan het management hier? 
R: Ja.137 
 
Samengevat kan worden gesteld dat volgens de medewerkers van de IND de 
controlemechanismen niet van zodanige kwaliteit zijn, dat kan worden nage-
gaan of alle medewerkers goed werk afleveren. Uiteraard kan dat in geen en-
kele organisatie worden gegarandeerd. Toch wordt de afwezigheid van een 
dergelijk mechanisme door verschillende medewerkers zorgwekkend ge-
noemd. Deze zorgen waren vooral groot gedurende mijn onderzoeksperiode, 
waarin er door de grotere aantallen asielverzoeken minder tijd was voor kwa-
liteit. Een medewerker zegt hierover: 
 
I: Wat zou je hier aan de besluitvorming willen veranderen? 
R: Nou, de IND moet. Wij moeten veel meer met elkaar afstemmen welke za-
ken we inwilligen en welke afwijzen. Dat moeten we niet bij de individuele 
medewerker neerleggen. Ik heb wel eens gezegd dat het soms wel een loterij 
lijkt. Dat kan niet. We hebben het over de toekomst van mensen. Hun leven. 
En het kan niet zo zijn dat als mensen tegenkom, IND’ers van de oude stempel, 
die alles afwijzen en dat er mensen zijn die denken: ik schrijf wel een inwilli-
ging, dan ben ik snel klaar. Of dat iemand keihard wordt afgewezen op flau-
wigheden. Dat gebeurt nu gewoon. Het allerergste is dat iedereen het weet. De 
directie weet het, de staatssecretaris weet het waarschijnlijk ook.  
 I: Dat zijn niet zaken die worden hersteld bij de rechter? 
R: Dat is dan vaak de argumentatie. Maar ja... Kijk. Gelukkig gaat het niet zo 
vaak fout, maar aan de andere kant, we hebben ook de inwilligingen waar din-
gen gebeuren die echt niet kunnen. Er zijn hier Wit-Russen met ontzettend on-
zinnige verhalen, die mensen zitten hier ook de rest van hun leven en maken 
gebruik van sociale voorzieningen en huurwoningen die toch al beperkt zijn. 
Dat is echt bizar. Dat dat kan. 
I: Maar de IND’ers die alles afwijzen. Of in ieder geval strenger zijn dan jij, 
denk je dat de nieuwe toetsingswijze daar verandering in gaat brengen? 
R: Weet je, als er geen controlemechanismes zijn. Of dat we elkaar er niet op 
aanspreken en dat zulk gedrag geen consequenties kan hebben, dan zal het zo 
blijven. En zolang de directie alleen maar stuurt op het bijhouden van instroom 
en niet op kwaliteit van beslissingen, zal het zo blijven.138 
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5.4 CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk heb ik beschreven hoe de hoor- en beslismedewerkers hun 
taak in de asielprocedure zien, hoe ze zeggen te handelen, welke reden ze 
daarvoor geven en hoe ze worden gevormd en gecontroleerd. Het eerste dat 
opvalt, is dat er op bijna alle vlakken verschillen bestaan tussen medewerkers. 
Dit is op zich niet verwonderlijk, maar wel een duidelijke aanwijzing van het 
bestaan van discretionaire ruimte. De ervaren medewerkers van de IND zeg-
gen dat het werk sinds de oprichting van de IND steeds moeilijker is gewor-
den. Door de doorgaande juridisering van het beleidsterrein is de interpreta-
tieonzekerheid toegenomen. Door de toename van administratieve handelin-
gen voor medewerkers, is de werkdruk verhoogd. Daarnaast moeten IND-me-
dewerkers steeds meer aandacht besteden aan persoonlijke factoren die ver-
band houden met de asielzoeker, zoals zijn opleidingsniveau en medische en 
psychische gesteldheid. Dit moet zowel tijdens het horen als het beslissen. Ook 
dat vergroot de interpretatieonzekerheid, alsmede de actieonzekerheid die 
IND-medewerkers ervaren. Een deel van hen stelt wel dat de kwaliteit van de 
beslissingen daardoor hoger is geworden. Ook stellen ze dat de cultuur van 
afwijzen die volgens veel medewerkers in de tijd na de oprichting van de IND 
bestond, grotendeels is verdwenen.  
Gedurende mijn onderzoeksperiode was het aantal asielzoekers door de 
oorlog in Syrië, de onveiligheid in die regio en de dictatuur in Eritrea veel ho-
ger dan voorheen. Hierdoor stond een groot deel van de IND in het teken van 
een efficiënte afhandeling van een groot aantal asielaanvragen. Dit ging vol-
gens verschillende medewerkers soms ten koste van de kwaliteit, onder an-
dere doordat er veel onervaren krachten werden ingezet die minder goed wer-
den opgeleid dan gebruikelijk. Daarnaast lag de werkdruk stukken hoger. 
Een eerste conclusie is dat de verschillen in rol- en taakopvatting tussen 
beslismedewerkers niet groot lijken te zijn. Ze noemen vrijwel allemaal het ob-
jectief toetsen aan beleid- en regelgeving van de beschikbare informatie als 
hun voornaamste taak. De verschillen tussen hoormedewerkers zijn groter. Een 
deel van de medewerkers vindt het vooral van belang om de asielzoeker te 
faciliteren om de informatie die hij ten grondslag wil leggen aan zijn asielaan-
vraag zo zorgvuldig mogelijk op papier te krijgen. Een ander deel van de hoor-
medewerkers richt zich meer op het in staat stellen van de beslismedewerker 
om een beslissing te kunnen nemen. Dit leidt ertoe dat de eerste groep hoor-
medewerkers de samenwerkingsplicht die de IND heeft om gezamenlijk ver-
antwoordelijkheid te nemen voor de feitenverzameling verdergaand invult 
dan de tweede groep. Deze laatste groep legt meer nadruk op de bewijsvoe-
ringslast van de aanvrager van de asielvergunning. Een tweede verschil tussen 
beide groepen is dat de eerste groep het gehoor meer onbevangen lijkt af te 
nemen, terwijl de tweede groep gerichtere vragen stelt die verband houden 
met het beleid. Hierdoor ontstaat het gevaar dat naar een vooraf genomen be-
slissing wordt ‘toegehoord’. Deze medewerkers zijn daardoor wel efficiënter 
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en besteden minder tijd aan vragen en antwoorden over zaken die niet van 
invloed kunnen zijn voor de uiteindelijke beslissing. Het gericht stellen van 
vragen over elementen die op grond van het beleid van belang zijn, is uiter-
aard niet problematisch, zolang dit niet leidt tot strijd met artikel 2:4 Awb, het 
verbod van vooringenomenheid.  
Een tweede conclusie is dat ervaringskennis een grote rol speelt binnen de 
IND. Medewerkers worden grotendeels in de praktijk opgeleid. Totdat zij zelf-
standig tekenbevoegd zijn voor een onderdeel in de asielprocedure, worden 
ze begeleid door een meer ervaren medewerker. De medewerkers zeggen dat 
zij veel van hun handelen baseren op wat zij van hun begeleider hebben ge-
leerd. Mede hierdoor worden verschillen tussen het handelen van medewer-
kers steeds doorgegeven binnen de organisatie. Daarbij komt dat een deel van 
de medewerkers, vooral in twijfelgevallen, bij voorkeur overlegt met collega’s 
om hun onzekerheid te verminderen. Zij wenden zich in veel gevallen tot me-
dewerkers van wie zij weten dat ze een vergelijkbare rolopvatting hebben.  
Een derde conclusie is dat uit de interviews blijkt dat zowel tussen afdelin-
gen, als binnen afdelingen, groepen hoor- en beslismedewerkers zijn ontstaan 
met verschillen in werkwijzen. Deze verschillen worden in de huidige werk-
omgeving niet doorbroken. Er bestaan geen structuren die deze verschillen 
structureel bespreekbaar maken. Medewerkers lijken zelf over het algemeen 
goed in staat te zijn om te vertellen tot welke groep zij behoren en hoe hun 
afdeling, of groepje gelijkgestemden binnen een afdeling, verschilt van ande-
ren. Een deel van de medewerkers is ook zeer kritisch over aspecten van de 
werkwijze van medewerkers die tot een andere groep behoren. Dit is opval-
lend in een bedrijfscultuur die zich vooral kenmerkt door peer-review en waarin 
amper formele monitoringsmechanismen worden gehanteerd. 
Over het algemeen vervullen meerdere medewerkers een rol in de proce-
dure van een individuele asielzoeker. Het komt voor dat meer ervaren mede-
werkers gebruik maken van de informele mogelijkheid om een zaak ‘aan zich 
te trekken’. Dit zijn echter uitzonderingsgevallen. In welke zaak een medewer-
ker op een dag een taak verricht, hangt met name af van de planning. Een deel 
van de medewerkers voelt zich vooral verantwoordelijk voor de taak waar-
voor hij die dag is ingeroosterd. Ze vertrouwen op de kwaliteit van de infor-
matie die hun collega’s voor heb hebben verzameld en de voorlopige kwalifi-
caties die daaraan door die collega zijn gegeven. Anderen zeggen steeds weer 
een eigen oordeel daarover te vellen en lijken zich verantwoordelijker te voe-
len voor de kwaliteit van de gehele informatieverzameling. 
Een vierde conclusie is dat medewerkers verschillende waarde toekennen 
aan hun eigen onderbuikgevoel en aan het gedrag van de asielzoeker, zoals 
zijn lichaamstaal en de wijze waarop hij antwoordt. Een deel van de medewer-
kers zegt dat het goed is dat deze informatie niet ter beschikking staat aan de 
beslismedewerker, waardoor zij een objectievere beslissing kunnen nemen. 
Anderen vinden dit juist een gemis, zij zijn van mening dat de informatie beter 
te kwalificeren is als dit type informatie in het oordeel van de beslisser kan 
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worden betrokken. Zij zeggen er soms voor te kiezen om dit gedrag in de in-
terne minuut te beschrijven, erover te praten met de collega die de beslissing 
zal nemen, of zelf de beslissing aan zich te trekken. Hiervoor lijken geen regels 
te bestaan.  
Eén medewerker vergeleek de asielprocedure met een loterij. Een andere 
zei dat iedere taakvolwassen medewerker een beschikking kan toeschrijven 
naar het gewenste resultaat. De ‘kans’ op een verblijfsvergunning hangt daar-
door mede af van de medewerker die toevallig wordt ingedeeld op de behan-
deling van de betreffende asielaanvraag. Wellicht overdreven de medewer-
kers toen ze deze verwijten maakten, maar hun verwijt bevestigt wel dat er, 
ook volgens IND-medewerkers zelf verschillen zijn in het handelen. Zij heb-
ben dus aanzienlijke ruimte om invulling te geven aan het proces van feiten-
verzameling en de kwalificatie van deze feiten. Deze ruimte wordt slechts 
deels begrensd door interne controlemechanismen binnen de organisatie en de 
rechter. Beslismedewerkers lijken zich voor een groot deel op de vraag te rich-
ten of een besluit de rechterlijke toets kan doorstaan. Dat wil echter niet nood-
zakelijkerwijs zeggen dat het besluit ook ‘goed’ is. Dit hangt mede af van de 
intensiteit en aard van de rechterlijke controle, die in het vreemdelingenrecht 
terughoudend is. Medewerkers zeggen hun discretionaire ruimte te gebruiken 
om hun persoonlijke waarden te verenigingen met hun professionele waar-
den. Soms zelfs, door afwijkend van het beleid te beslissen. 
Er is mede door de hiervoor genoemde punten ruimte voor verschillende 
subculturen binnen afdelingen en tussen individuele medewerkers. Het kan 
op basis van dit type onderzoek niet worden vastgesteld of dit ook in verschil-
lende uitkomsten in vergelijkbare gevallen zal leiden. In het volgende hoofd-
stuk zal ik in meer detail op verschillen tussen medewerkers ingaan ten aan-
zien van de vraag hoe zij een aantal verschillende typen feiten vaststellen. 
 
6 Een nadere bestudering van de vaststelling 
van vier typen feiten door hoor- en 
beslismedewerkers 
INLEIDING 
In het vorige hoofdstuk ben ik nagegaan hoe IND-medewerkers in verschil-
lende fasen van de asielprocedure handelen en welke afwegingen zij daarbij 
maken. In dit hoofdstuk ga ik dieper in op de praktijk van feitenvaststelling 
van vier typen feiten. In de eerste paragraaf schrijf ik over de vaststelling van 
innerlijke processen en overtuigingen van de asielzoeker. In paragraaf twee ga 
ik in op de vaststelling van zijn identiteit en herkomst. In de derde paragraaf 
behandel ik de vraag hoe medewerkers van de IND het risico bij terugkeer van 
bepaalde aandachtsgroepen inschatten en in de vierde paragraaf beschrijf ik 
hoe medewerkers omgaan met medische informatie. Het doel van deze be-
schrijvingen is om inzicht te bieden in de verschillen in werkwijze tussen de 
medewerkers van de IND. Daarnaast ga ik in op de verschillen gedurende het 
proces van informatieverzameling en op de uiteenlopende wijze waarop zij 
informatie die ze gedurende dit proces verzamelen waarderen. In het bijzon-
der ga ik in op de vraag hoe zij hierbij omgaan met onzekerheid. 
6.1 INNERLIJKE PROCESSEN EN OVERTUIGINGEN 
In deze paragraaf beantwoord ik de vraag hoe medewerkers van de IND feiten 
vaststellen die niet of nauwelijks met informatie uit een objectief geachte bron 
kunnen worden onderbouwd, en dus bijna uitsluitend op basis van verklarin-
gen moeten worden vastgesteld. Ik concentreer me hierbij op de vaststelling 
van de geloofwaardigheid van verklaringen over innerlijke processen en over-
tuigingen van asielzoekers. Meer in het bijzonder kijk ik naar de vaststelling 
van een bekering of seksuele gerichtheid. Veel medewerkers van de IND zeg-
gen de meeste moeite te hebben met de vaststelling van dit soort feiten. Vooral 
als de asielzoeker na vertrek uit het land van herkomst in Nederland is be-
keerd, of in Nederland zijn seksuele gerichtheid kenbaar heeft gemaakt. De 
asielzoeker heeft in het geval van dergelijke sur place aanvragen, in zijn land 
van herkomst nog geen problematische gebeurtenissen ervaren die met deze 
feiten verband houden en eventueel een aanwijzing kunnen vormen voor een 
risico op ernstige mensenrechtenschending bij terugkeer. Medewerkers van de 
IND zeggen zich bij vaststelling van dergelijke feiten genoodzaakt te voelen 
een oordeel te vormen over de oprechtheid van die geloofsovertuiging of over 
de vraag of een asielzoeker daadwerkelijk homoseksueel is. De mate van on-
zekerheid die zij bij dit type beslissingen ervaren is groot. 
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Voor het onderzoek naar de geloofwaardigheid van verklaringen over be-
keringen bestaat een vaste gedragslijn. Deze gedragslijn is na afronding van 
mijn onderzoek ook neergelegd in de openbare werkinstructie 2018/10. De 
vaste gedragslijn houdt in dat hoormedewerkers van de IND de asielzoeker 
vragen stelt die grofweg worden onderverdeeld in vragen over de geloofsleer 
en –praktijk, de motieven voor bekering en het proces van bekering, waaron-
der de betekenis en praktische uitvoering van een eventuele doop en doop-
plechtigheid. Ook stellen zij de asielzoeker vragen over de persoonlijke bete-
kenis van de bekering of de geloofsovertuiging.1 Ten slotte verwacht de IND 
dat een asielzoeker in staat is te vertellen over praktische zaken die verband 
houden met eventuele kerkgang. Daarbij moet worden gedacht aan zaken zo-
als het tijdstip van gebedsdiensten en de locatie van het gebedshuis. 
Ten behoeve van het onderzoek naar de geloofwaardigheid van verklarin-
gen over een gestelde seksuele gerichtheid heeft de IND reeds in 2015 een 
openbare werkinstructie opgesteld.2 Deze werkinstructie is verschenen nadat 
ik een groot deel van mijn interviews had afgenomen, maar de praktijk was 
hiermee destijds al grotendeels in overeenstemming. In deze werkinstructie 
staat dat bij de beoordeling rekening wordt gehouden met de omstandigheid 
dat het voor een asielzoeker niet mogelijk is om met sluitend bewijs aanneme-
lijk te maken dat hij LHBT3 is. Dit terwijl de loutere stelling van de asielzoeker 
dat hij LHBT is, ook niet voldoende is. De beoordeling van de geloofwaardig-
heid van de seksuele gerichtheid ligt volgens de werkinstructie tussen deze 
twee uitersten. Het onderzoek naar de seksuele gerichtheid van een vreemde-
ling bestaat vooral uit het stellen van vragen door een hoormedewerker tijdens 
het nader gehoor. Bij het onderzoek naar de seksuele gerichtheid gelden vol-
gens de werkinstructie de volgende uitgangspunten: 
 
a) De IND voert geen medische testen uit ter vaststelling van de seksuele gericht-
heid; 
b) de IND verzoekt niet om documentair bewijs in de vorm van bijvoorbeeld foto’s of 
video’s; 
c) de IND stelt geen expliciete vragen over seksuele handelingen of activiteiten; 
d) het geloofwaardigheidsonderzoek mag niet bestaan uit het nagaan of iemand vol-
doet aan het stereotiepe beeld van LHBT. 
                                                             
1  Zie ook: ACVZ 2016/1, p. 17. 
2  IND-werkinstructie 2015/9. Deze werkinstructie is inmiddels vervangen door IND-
werkinstructie 2018/9. In de nieuwe werkinstructie is de nadruk van beoordeling ver-
schoven van het bewustwordingsproces naar het ‘authentieke’ verhaal van de asielzoe-
ker. Het is volgens de instructie aan de hoormedewerker om hierop door te vragen door 
de asielzoeker uit te nodigen om zijn verklaringen nader te onderbouwen en ‘persoon-
lijker’ te maken.  
3  LHBT staat voor lesbische vrouwen, homoseksuelen, biseksuelen en transgenders. Te-
genwoordig spreekt men vaker van LHBTI, waarbij de ‘I’ staat voor intersekse personen. 
In de IND-werkinstructie 2018/9 wordt uitsluitend gerefereerd aan LHBT’s. 
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De vragen die de hoormedewerker kan stellen kunnen volgens de werkin-
structie gaan over: 
• Het privéleven van de asielzoeker en met name de eigen ervaring van de 
asielzoeker met betrekking tot zijn seksuele gerichtheid en hoe zijn omge-
ving daarop reageerde; 
• huidige en voorgaande relaties, waarmee homoseksuele contacten wor-
den bedoeld en contacten met of kennis van homoseksuele groepen in land 
van herkomst; 
• contact met homoseksuelen in Nederland en kennis van de Nederlandse 
situatie; 
• discriminatie, repressie en vervolging in land van herkomst; en 
• het toekomstbeeld van de asielzoeker, indien hij zou moeten terugkeren 
naar zijn land van herkomst. 
 
Welk gewicht de medewerker aan de beantwoording toedicht hangt volgens 
de werkinstructie sterk af van de individuele zaak. In de werkinstructie is ver-
meld dat dit niet is te vatten in objectief meetbare criteria. Daarbij wordt in de 
werkinstructie opgemerkt dat niet van iedere asielzoeker wordt vereist dat hij 
heeft geworsteld met de bewustwording van zijn seksuele gerichtheid, maar 
wel dat hem zal worden gevraagd wat het voor hem betekent anders te zijn 
dan de maatschappij verwacht of verlangt.  
In deze paragraaf beschrijf ik eerst uitgebreider waarom medewerkers 
vaststelling van innerlijke overtuigingen en processen moeilijk vinden. Ver-
volgens wordt beschreven hoe medewerkers te werk gaan om dit type feit toch 
vast te stellen en welke informatiebronnen ze hierbij gebruiken. Zoals gezegd 
vormen de verklaringen van de asielzoeker de belangrijkste informatiebron op 
basis waarvan deze feiten moeten worden vastgesteld. Daarnaast kunnen do-
cumenten zoals doopakten en ondersteunende brieven, sociale media en des-
kundigenadvies een rol spelen. 
6.1.1 Wat vinden medewerkers van de IND van het vaststellen van 
innerlijke processen en overtuigingen van de asielzoeker? 
De geïnterviewde medewerkers noemen vijf problemen bij het vaststellen van 
innerlijke processen en overtuigingen van de asielzoeker. Deze problemen 
houden verband met: a) de aard van de vast te stellen feiten, b) het beleid, c) 
het beeld van de asielzoeker die een bekering of zijn seksuele gerichtheid ten 
grondslag legt aan een asielaanvraag, d) het wantrouwen ten aanzien van het 
motief van deze asielzoekers en e) de rol van belangengroeperingen, kerken 
en politieke partijen. Hieronder worden deze aspecten toegelicht vanuit het 
perspectief van de IND-medewerker. 
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1) De aard van het feit 
Een paar medewerkers verklaren negatieve associaties te hebben bij het beoor-
delen van de geloofwaardigheid van verklaringen die verband houden met 
een bekering of seksuele gerichtheid van de asielzoeker. Zij vinden dit ‘moei-
lijk’ of ‘niet leuk’. Het zijn verklaringen waarop veel medewerkers zeggen wei-
nig grip te hebben in vergelijking met andere vaak voorkomende feiten, juist 
omdat er volgens hen weinig zekerheid is te verkrijgen. 
 
I: Kun je zeggen dat je ten aanzien van sommige feiten eigenlijk nooit echt ze-
kerheid krijgt, altijd een beetje in het duister tast en andere eenvoudiger zijn 
vast te stellen?  
R: Alles wat feitelijk is terug te vinden, is natuurlijk makkelijker en alles wat 
dichter bij de psyche komt, homoseksualiteit, religie, is moeilijker.4 
 
Er blijft bij dit type feiten vaker informatieonzekerheid bestaan of een vastge-
stelde geloofsovertuiging of seksuele gerichtheid correspondeert met de wer-
kelijkheid. In het onderstaande fragment illustreert een medewerker wat vol-
gens hem het verschil is met de beoordeling van verklaringen over het actief 
zijn voor een politieke partij: 
 
R: Ja, ik denk dat […] vage dingen zoals bekering en homoseksualiteit lastig 
[zijn] en dingen als politieke activiteiten enzo [eenvoudiger]. Dan kun je naar 
feitelijkheden vragen. Als iemand zegt: ik ben heel actief voor de partij [en] 
iedereen kent me. Als ik jou dan vragen over de partij stel en je weet er niet 
van, is dat makkelijker. […] omdat iedereen het erover eens zal zijn dat je dat 
soort dingen zou moeten weten.5  
 
Bekeringen en seksuele gerichtheid worden door deze medewerker getypeerd 
als ‘vage dingen’, in tegenstelling tot lidmaatschap van een politieke partij. Om 
de geloofwaardigheid van verklaringen te beoordelen vergelijkt een medewer-
ker die verklaringen met andere (objectieve) informatiebronnen om zo de ex-
terne consistentie van de verklaringen te beoordelen. Daarnaast beoordeelt hij 
of het relaas plausibel is en intern consistent. Bij gebrek aan objectief referen-
tiemateriaal om de externe consistentie vast te stellen, zal de medewerker de 
geloofwaardigheid van de verklaringen dus uitsluitend moeten beoordelen 
aan de hand van de interne consistentie en plausibiliteit van de verklaringen. 
Wat als plausibel of intern consistent wordt beschouwd, kan per medewerker 
verschillen en hangt bijvoorbeeld af van de opvattingen van de medewerker 
over hoe iemand tot het besluit kan komen zich te bekeren of hoe iemand met 
zijn seksualiteit omgaat in een land waar dat afwijkt van de norm. Er bestaan 
                                                             
4  S2. 
5  Z1. 
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onder medewerkers minder duidelijke verwachtingen van wat iemand die is 
bekeerd, wordt geacht te weten of voelen, dan van iemand die actief lid is van 
een politieke partij. Dat levert actieonzekerheid op over de te stellen vragen. 
Het is daardoor voor IND-medewerkers veel moeilijker om de verklaringen 
van de asielzoeker te beoordelen. Van een politiek actieve asielzoeker wordt 
bijvoorbeeld verondersteld dat hij op de hoogte is van de samenstelling en ide-
ologie van een politieke partij. Dergelijke informatie kan door medewerkers 
meestal worden teruggevonden in ambtsberichten, of desnoods worden opge-
zocht via het internet. Zulke consensus is onder IND-medewerkers veel min-
der aanwezig als het gaat over innerlijke processen of overtuigingen, vanwege 
het subjectieve karakter daarvan. 
2) Het beleid ten aanzien van bekeringen en seksuele gerichtheid is volgens medewer-
kers te soepel en willekeurig 
Verschillende medewerkers uiten kritiek op het beleid omtrent bekeringen en 
seksuele gerichtheid. Het komt op deze medewerkers te soepel en ook wille-
keurig over. Christenen, bekeerlingen en leden van de LHBT-gemeenschap 
staan in de Vreemdelingencirculaire in het landenbeleid over een aantal lan-
den genoemd als risicogroep of kwetsbare minderheidsgroep. Een aantal me-
dewerkers vraagt zich af waarom zij in het beleid over sommige de landen wel 
als bijzondere groep worden aangemerkt en in het beleid met betrekking tot 
andere landen niet. 
 
R: Ik vind het gewoon raar beleid. Het is heel makkelijk. 
I: Vind je het beleid raar? 
R: Ja. 
I: Waarom? 
R: Het is gewoon. Als ik hier asielzoeker zou zijn, en ik zou worden afgewezen 
zou ik het ook doen. Dus ik geef die asielzoeker geen ongelijk. 
I: Denk je dat de beleidsmakers een keuze hebben gehad en een slechte keuze 
hebben gemaakt of dat ze geen keuze hadden gelet op de situatie voor deze 
groep in het land van herkomst? 
R: Nou, je hebt hier soms mensen die tig keer een beroep doen op dat beleid. 
Ik heb zoiets dat als je eenmaal niet geloofwaardig bent geacht, dat je dan niet 
je tweede of derde asielaanvraag mag indienen omdat je weer een beroep op 
die bekering wilt doen en nu je relaas wel geloofwaardig kunt vertellen. Dat 
vind ik bespottelijk.  
[…] 
Ik vind het ook bijzonder dat je geen enkele Somaliër hier aantreft met een 
bekeringsverhaal. 
I: Is daar geen beleid voor? 
R: Jawel, dat beleid zou voor iedereen moeten gelden. 
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I: Nou ja, [voor] iedereen die in zijn land van herkomst als christen te vrezen 
heeft. 
R: Ja, dat zal in Somalië wel zijn toch?6 
 
Het is volgens deze medewerker moeilijk te verteren dat asielzoekers van wie 
zij overtuigd is dat ze niet hebben te vrezen voor vervolging of ernstige men-
senrechtenschendingen in hun land van herkomst, in haar ogen zo eenvoudig 
in aanmerking komen voor een asielvergunning omdat het beleid voor bekeer-
lingen uit bepaalde islamitische landen ruimer is. Deze gevoelens worden bre-
der gedeeld binnen de organisatie. Ook vinden sommige medewerkers het 
moeilijk dat ze zich gedwongen voelen om asielaanvragen in te willigen van 
personen van wie zij vermoeden dat ze zich voordoen als bekeerling of homo-
seksueel. Anderzijds zijn ze gedwongen om aanvragen af te wijzen van perso-
nen die niet kwalificeren voor asielbescherming maar van wie ze wel vermoe-
den dat ze moeten terugkeren naar moeilijke omstandigheden in het land van 
herkomst, omdat voor hen geen bijzonder beleid geldt. Deze asielzoeker ‘ver-
dienen’ in de ogen van de medewerker die vergunning meer. Het beleid komt 
op deze medewerkers in die gevallen onrechtvaardig over. 
 
R: Kijk Nederland heeft een heel coulant immigratiebeleid ten aanzien van be-
paalde aandachtsgroepen. Soms weet je gewoon dat het verhaal dat is verteld 
niet klopt. Dat mensen hier alleen maar naar toe zijn gekomen omdat ze weten 
dat er een bepaald beleid heerst. […] Want een andere asielzoeker die op grond 
van zijn verklaringen niet aannemelijk heeft kunnen maken dat iets is gebeurd, 
maar wel afkomstig is uit een land waarvan je denkt: voor die personen zou ik 
de deur wagenwijd openzetten… In die zin vind ik het wel krom. Dat sommige 
mensen van de minister wel gelijk het voordeel van de twijfel krijgen, en an-
deren moeten daar heel veel moeite doen. Dat… Soms ga ik wel met zo’n dub-
bel gevoel naar huis.7 
 
Daarnaast vinden deze medewerkers dat dit ‘coulante’ beleid hen frustreert in 
het naar behoren uitvoeren van hun taak. Veel IND-medewerkers zien het im-
mers niet alleen als hun taak om het beleid toe te passen, maar ook om de 
‘echte’ vluchteling te onderscheiden van de ‘onechte’. Omdat het beleid voor 
deze groepen relatief soepel is, hebben zij het idee dat ze die taak niet goed 
kunnen uitvoeren. 
 
R: […] dat gevoel hebben we allemaal al een paar jaar. Iedereen roept: `ik ben 
bekeerd`, en heeft dat goed voorbereid […] en krijgt een vergunning. En is het 
niet door ons, dan wel in beroep. Al die zaken komen terug van de rechtbank. 
                                                             
6  T5. 
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Dan denken wij: wat zitten we hier nog te doen? We kunnen ze net zo goed 
meteen allemaal inwilligen: hoppakkee! 
[…].8 
3) Het beeld dat de medewerker heeft van het type asielzoeker 
Een derde reden waarom medewerkers het vaststellen van een bekering of 
seksuele gerichtheid moeilijk vinden, heeft te maken met het (gepercipieerde) 
‘type’ asielzoeker dat op deze gronden een beroep doet. Asielzoekers die om 
politieke redenen hun land ontvluchten, zijn volgens verschillende medewer-
kers meestal beter in staat om hun relaas te onderbouwen met bewijsmateriaal 
en kunnen het risico dat ze stellen te lopen specifieker onder woorden bren-
gen. Zoals deze medewerker het verwoordt: ‘die kunnen dat vaak ook goed bear-
gumenteren waarom ze dingen doen. Daar kan ik makkelijker mee uit de voeten dan 
bekeerlingen.’9 
Vergelijkbare opmerkingen zijn door meerdere medewerkers gemaakt. 
Vooral medewerkers die al wat langer voor de organisatie werken, merken op 
dat er steeds minder ‘klassieke vluchtelingen’ asiel aanvragen. Ze doelen op 
mensen die in het land van herkomst bijvoorbeeld zeer politiek actief waren 
en om die reden moesten vluchten voor de autoriteiten. Het is voor sommige 
IND-medewerkers kennelijk eenvoudiger om zich te verplaatsen in de gedach-
tegang van een politiek activist, dan in die van iemand die stelt te zijn bekeerd 
of die vreest voor terugkeer vanwege zijn seksuele gerichtheid. Veel medewer-
kers zijn zelf niet gelovig, of gelovig opgevoed en zijn geen LHBT-er. Zij vin-
den het moeilijk om zich in te denken wat iemand beweegt zich te bekeren of 
hoe het voelt om je bewust te worden van je seksuele gerichtheid, indien die 
afwijkt van wat in een maatschappij of door de overheid normaal wordt ge-
vonden. Het is daardoor voor hen in sommige gevallen ook moeilijk om de 
plausibiliteit van de verklaringen te beoordelen. Er zijn ook medewerkers die 
zelf gelovig of LHBT-er zijn, of gelovigen of LHBT-ers in hun omgeving heb-
ben. Zij lopen het risico dat ze hun eigen opvattingen over en ervaringen met 
deze personen als maatstaf nemen voor wat zij van de asielzoeker verwachten.  
 
R: Ik zal je een voorbeeld geven. 
I: Graag, zou je dan misschien ook een voorbeeld kunnen geven van wanneer 
je je vinger er niet helemaal achter krijgt […] 
R: Dat is persoonlijk… Want de één… Dit is toch wel echt mensenwerk, veel 
meer dan op een ander rechtsgebied. En wat ik geloof, gelooft de ander totaal 
niet. En dat heb ik heel vaak. Bijvoorbeeld: ik heb heel veel homovrienden. 
Maar er zitten hier ook een paar mensen, of mannelijke oudere types, die dat 
niet hebben. Die vinden dingen heel vaak vreemd, van: ‘nou ja’! Terwijl: ik heb 
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ook heel veel in de gayscene gehangen, feesten en weet ik veel. Ik heb het alle-
maal gezien en meegemaakt. Voor mij zijn die helemaal niet vreemd en kun-
nen die zo zijn. Daar ging ik wel eens over in discussie en dan zei ik: hoe kan 
je dit zeggen. [dan antwoorden ze] ‘Jaah, maar dat is toch echt te absurd voor 
woorden. Dat is helemaal niet waar, dat is niet gebeurd.’ Maar wat is jouw 
eigen referentiekader, jouw leefwereld, jouw mensenkennis. Dat speelt alle-
maal mee. Dus ja.10 
 
Bij gebrek aan objectief referentiemateriaal beoordelen medewerkers de plau-
sibiliteit van verklaringen deels door voor zichzelf na te gaan of de asielzoeker 
handelt zoals een ‘normaal’ persoon. Als dit niet het geval is, kunnen ze het 
gedrag van de asielzoeker als ‘bevreemding wekkend’ bestempelen. Hoe een 
‘normaal’ mens tot een bekering komt, of omgaat met zijn seksuele gerichtheid 
is moeilijker voor te stellen voor de gemiddelde medewerker dan ander ge-
drag.  
 
R: Een bekering is dus typisch zoiets waar je heel moeilijk een beoordeling van 
kan maken. Dat heeft ook met externe factoren te maken. Dingen waarvan wij, 
normale verstandelijke mensen zouden zeggen: als je toch bekeerd bent dan 
zou je toch verwachten dat.11 
 
Hoe een proces van bekering verloopt, is voor de meeste medewerkers minder 
invoelbaar of voorstelbaar dan wat een drijfveer vormt voor politiek activisme. 
Medewerkers zeggen bijvoorbeeld weinig waarde te hechten aan verklaringen 
van bekeerlingen die erop neerkomen dat ze tot het christendom zijn bekeerd 
omdat ze in Nederland zijn opgenomen in een christelijke gemeenschap.  
 
R: […] Er zijn meerdere redenen om te bekeren. Eén daarvan is: ik kom in een 
gunstigere positie terecht. Aan de andere kant is het ook wel zo, [dat] die men-
sen in een kwetsbare positie [zitten]. Mensen van die gemeentes (religieuze 
gemeenschappen) weten dat, dus die komen langs en die mensen worden op-
genomen in zo’n gemeenschap en die gaan daar ook positiever over denken.12 
 
Wanneer een medewerker een motief voor bekering niet legitiem vindt en de 
asielzoeker zich niet gedraagt zoals hij van een bekeerling verwacht, zal dit 
uiteraard niet meteen leiden tot afwijzing van de asielaanvraag. Maar als de 
medewerker er zelf niet van overtuigd is dat iemand oprecht is bekeerd of 
daadwerkelijk homoseksueel is, kan dit de medewerker wel aanleiding geven 
om een kritischere houding aan te nemen. Als ze niet zijn overtuigd van de 
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bekering zeggen medewerkers meer hun best te doen om de oprechtheid van 
de bekering kritisch te onderzoeken.  
Medewerkers zijn zich ervan bewust dat de betekenis die het geloof voor 
iemand heeft, verschilt per persoon. Dit is een bijkomende reden waardoor het 
voor hen moeilijk is om in het algemeen te verwoorden in wat voor gevallen 
een bekering ‘oprecht’ is. Er zijn geen harde criteria die kunnen dienen als 
spoorboekje voor een normaal bekeringsproces, noch is er een lijst van typi-
sche uitspraken die je van een bekeerling mag verwachten. Medewerkers wor-
stelen met de vraag hoe zo iets subjectiefs, toch kan worden geobjectiveerd. 
Hoe zij, met andere woorden, de ‘oprechte’ bekering kunnen onderscheiden 
van de ‘onoprechte’ bekering?  
 
R: Ja, en bij een bekeerling […] worstel je met de vraag, is het oprecht of niet? 
En wat heeft iemand bewogen om, als iemand uit een streng islamitische cul-
tuur komt, om dat [daar] ook te uiten. Dat vind ik best lastig, om daar wat te 
vinden. En bij homoseksualiteit vind ik dat misschien nog wel lastiger dan bij 
bekeerlingen. 
I: […] wat vind je daar het lastige aan? Of het klopt, om de juiste vragen te 
stellen, of…? 
R: Ja, om dat te beoordelen en om daar wat van te vinden en of je genoeg hebt 
gevraagd om te kunnen beoordelen. Want ik vind het […] zoiets persoonlijks. 
Zo’n persoonlijke beleving. En dat kan voor mij heel anders zijn dan voor jou. 
Daar moet ik dan iets van vinden. 13  
4) Medewerkers wantrouwen asielzoekers die hun relaas baseren op een bekering of 
seksuele gerichtheid 
Er heerst onder medewerkers veel wantrouwen over de oprechtheid van asiel-
zoekers die zich op hun bekering of seksuele gerichtheid beroepen. Medewer-
kers vermoeden dat een deel van de asielzoekers dat zich hierop beroept geen 
beschermingsbehoefte heeft, maar zich uitsluitend als zodanig voordoet om 
voor vergunningverlening in aanmerking te komen. De onderstaande mede-
werker zegt dat zij vooral moeite heeft met gestelde bekeringen die in Neder-
land hebben plaatsgevonden.  
 
R: Als ik zie dat ik een bekering heb, zeker als de bekering hier in Nederland 
is geweest, dan gaan mijn haren recht overeind staan.  
I: Ja? 
R: […] Maar ja, als iemand een goed verhaal heeft en kan mij overtuigen. Of 
nee, heeft de goede antwoorden.14 
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Een asielzoeker kan volgens de hierboven geciteerde medewerker wel ‘de 
goede antwoorden’ geven, maar ze zegt daardoor niet per definitie ook zelf te 
worden overtuigd. Een groot deel van de geïnterviewde medewerkers deelt 
dergelijke twijfels en vermoedt dat een aanzienlijk deel van de asielrelazen 
waarover ze een oordeel moeten vormen, onwaar zijn. Voor die vermoedens 
worden verschillende argumenten gegeven. Een eerste argument dat door me-
dewerkers wordt gegeven, is dat ze een vast patroon herkennen in de verhalen 
die een deel van de asielzoekers vertelt. Daaruit leidt de hieronder aange-
haalde medewerker af dat het verhaal is ‘geconstrueerd’, of vooraf ingestu-
deerd. 
 
R: Een groot deel van de Chinezen vertelt bijvoorbeeld hetzelfde verhaal, dat 
ze het als christen moeilijk hebben. Dat is een trend die opkomt. Dus dan zie 
je dat er iets is geconstrueerd.15 
 
Deze medewerker legt een verband tussen de toename van het aantal Chine-
zen dat bescherming vraagt omdat ze als christen vervolgd worden en hij ver-
moedt dat het asielrelaas is geconstrueerd. Ik vroeg hem of een verslechtering 
van de positie van christenen in China niet de reden zou kunnen zijn. Hij ant-
woordde dat daarvan uiteraard ook sprake kan zijn, maar dat de details van 
sommige verhalen zozeer op elkaar lijken dat bij hem twijfel ontstaat over de 
oprechtheid van het verhaal. Om dit te illustreren geeft hij een ander voor-
beeld: 
 
R: […] Gisteren hoorde ik bijvoorbeeld een oudere Pakistaanse vrouw. Je 
merkt dan, en dat is moeilijk uit te leggen, dat het verhaal heel erg gerepeteerd 
is. […] iedereen heeft het over een rode Bijbel. Dan denk je meteen: dat is be-
langrijk, want die heeft in een bundel op de vloer gelegen en iemand had ge-
zien dat er ook een Bijbel lag. Iedereen zegt hetzelfde. Dat kan ook legitiem 
zijn. Christenen hebben ook niet zo’n beste tijd in Pakistan. Het kan ook zijn 
dat het de juiste informatie is, dat iedereen hetzelfde vertelt en dat het daarom 
zo geconstrueerd overkomt. 16 
 
Een tweede aanleiding voor twijfel is dat asielzoekers zich vaak pas laat in de 
procedure op een bekering of op hun seksuele gerichtheid beroepen, of pas in 
het kader van een vervolgaanvraag. Het aanvoeren van een bekering komt in 
die gevallen op sommige medewerkers dan over als een laatste poging van 
een asielzoeker om toch nog een vergunning ‘in de wacht te slepen’.  
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I: Wat bedoel je daarmee? 
R: Nou dat je soms wel het idee hebt van […] die doen het alleen, als ik het zo 
mag zeggen, voor de vergunning. We hadden er ook wel mensen tussen zitten 
die echt oprecht gewoon bekeerd zijn, maar ik heb ook wel het gevoel dat soms 
mensen het niet echt zijn, maar wel doen alsof ze het wel zijn omdat het een 
status oplevert. [Dan] is het aan ons om daar. Eeh… [achter te komen]. 
I: Maar denk je dan dat ze zich hebben bekeerd, of zeggen dat ze bekeerd zijn? 
R: Nee, dat ze doen alsof ze bekeerd zijn. 
I: En dat is dan aan jullie om eeh, daar de oprechten van de niet-oprechten te 
scheiden? 
R: Ja, dat is onze taak, maar dat is heel lastig en soms ook frustrerend vind ik.  
I: Ja? 
R: Dat soort gevallen, kan ik me 12 jaar geleden niet zo voor de geest halen. 
Toen ging het niet over dit soort onderwerpen, dus in die zin is dat wel veran-
derd. 
[…] 
R: Syrië niet hoor. Maar de doelgroepen die per se een vergunning opleveren 
[bekeerlingen en homoseksuele asielzoekers uit bepaalde herkomstlanden], 
daar ligt het anders. En daar zitten zeker oprechte mensen tussen, maar ook 
zeker niet oprechte mensen.17 
 
Deze medewerker uit zijn wantrouwen nog duidelijker: 
 
R: [We] weten allemaal dat uitgeprocedeerde asielzoekers die 2 a 3 keer zijn 
afgewezen er alles aan zullen doen om alsnog te worden erkend, want ze wil-
len niet terug. Alleen om andere redenen niet. Dat snap ik ook allemaal wel en 
ik geef er ook geen waardeoordeel over. […] Je kan het niet hard maken, [maar] 
het is wel heel erg vreemd dat van alle uitgeprocedeerden zoveel procent zich 
bekeert.18 
 
Dit betekent overigens niet dat medewerkers geen begrip hebben voor de 
asielzoeker. Ze zijn wel kritisch over het beleid dat deze praktijk mogelijk 
maakt. 
 
R: […] Iraniërs zijn daar wel goed in, niet allemaal, maar sommige. Dan heb je 
zijn politieke verhaal beoordeeld. Dat klopte dan niet. Vaak met ambtsberich-
ten erbij. Dan is iemand met een visum ingereisd en zegt dan: dat was ik niet. 
Daarna komen ze met: ‘ik ben christen’ en daarna: ‘ik ben homo’. Ja, dat vind 
ik wel heel lastig. Daar zouden we misschien ook wel wat strenger in mogen 
zijn. Als iemand wel aantoonbaar heeft gelogen over zijn politieke verleden, 
waarom zouden we hem dan wel geloven in zijn bekeerling zijnde. Snap je? 
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Mensen die altijd keihard hebben gelogen. En dan moet je daarna ineens zeg-
gen: blijf maar hier. Dat vind ik wel eens lastig, in hoeverre je bepaalde onge-
loofwaardigheden doortrekt. Aan de andere kant geloof ik het ook wel. Ik heb 
ook familie die woont in de VS en dat is best een harde maatschappij. Omdat 
het zo oppervlakkig is en moeilijk is om contact te maken met mensen, zijn ze 
bij een christelijke kerk aangesloten.19 
 
Een derde omstandigheid die twijfel wekt bij medewerkers is dat als het beleid 
gunstiger wordt voor een bepaalde groep asielzoekers, meer asielzoekers aan-
voeren tot die groep te behoren. 
 
R: En vergis je niet, als er wat gunstiger beleid ontstaat door jurisprudentie […] 
mijn ervaring is dat deze zaken in het verleden amper voorbij kwamen en als 
het beleid gunstiger [wordt], komen ze veel vaker voorbij. Dat is wel apart.20 
 
Dit wantrouwen leidt vooral tot frustratie onder medewerkers. Ze kunnen de 
bij hun ontstane twijfel immers veelal niet onderbouwen, waardoor ze dit 
wantrouwen niet formeel kunnen betrekken in de geloofwaardigheidsbeoor-
deling. Ze voelen zich dan dus soms genoodzaakt om een aanvraag in te wil-
ligen van iemand van wie ze overtuigd zijn dat hij geen risico loopt bij terug-
keer. De twijfel van de medewerker kan wel aanleiding geven om het asiel-
relaas extra kritisch te onderzoeken. 
5) Rol van kerken, christelijke partijen en belangengroeperingen 
Niet alleen worden sommige asielzoekers die stellen te zijn bekeerd door som-
mige medewerkers met argwaan benaderd, ook de rol van bepaalde kerken en 
politici wordt door hen bekritiseerd. Hiervan lijkt minder sprake bij asielver-
zoeken waarbij de seksuele gerichtheid een rol speelt. Volgens sommige me-
dewerkers proberen kerken actief asielzoekers tot het christendom te bekeren. 
Asielzoekers worden volgens verschillende medewerkers met dit doeleinde 
door kerken opgehaald uit asielzoekerscentra: 
 
R: Die [asielzoekers] worden gewoon opgehaald met busjes van het asielzoe-
kerscentrum. […].21 
 
Dit soort kerken zijn volgens de hieronder aangehaalde medewerker blij dat 
dankzij asielzoekers de kerken weer vol zitten. Kerken hebben er volgens hem 
belang bij dat de IND de bekeerling ook toelaat tot Nederland.  
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R: Kerken gaan ook uit van het goede van een mens. Die willen natuurlijk ook 
graag dat iemand zich bekeert. Dat is toch ook een van de doelen van de 
meeste kerken denk ik, dat zoveel mogelijk mensen zich bekeren en om het 
geloof te verspreiden.22 
 
Bepaalde kerken hebben een slechte reputatie onder IND-medewerkers. Dit 
geldt vooral voor kerken waar asielzoekers zich zonder veel voorwaarden of 
inspanning kunnen laten dopen. Volgens medewerkers hanteren verschil-
lende kerken, verschillende procedures voordat ze tot de doop overgaan. Som-
mige kerkgenootschappen zijn pas bereid om tot de doop over te gaan als de 
pastoor of dominee er voldoende van is overtuigd dat de asielzoeker oprecht 
is bekeerd. Om hierachter te komen worden volgens de IND-medewerkers 
verschillende gesprekken gevoerd tussen asielzoeker en vertegenwoordiger 
van de kerk. Andere kerken hanteren geen formele procedure. Dat zijn de ker-
ken waarop de hieronder geciteerde medewerker doelt. 
 
R: en dat is wel redelijk frustrerend, dat je weet dat als mensen al twee keer 
zijn afgewezen op hun eigen asielrelaas, dat ze dan plotseling door een flits-
kerk laten bekeren en dan een herhaalde aanvraag indienen.23 
 
Naast de rol van kerken wijzen medewerkers ook op de rol van bepaalde chris-
telijke politieke partijen. Medewerkers zijn van mening dat zij door deze poli-
tieke partijen minder ruimte hebben om de geloofwaardigheid van verklarin-
gen goed te beoordelen. 
 
R: De politiek bepaalt natuurlijk wel in hoge mate hoe wij naar bepaalde zaken 
moeten kijken. En als [de ChristenUnie], eeh, voet aan de grond krijgt in de TK 
en dat leidt tot een beleidswijziging ten aanzien van christenen uit Irak ofzo, 
dan heb ik dat als uitvoerend ambtenaar uit te voeren. Dan kan ik niet gaan 
zeggen van: dat valt allemaal wel mee daar. Nee, dat is daar al bepaald dan.  
I: Hoe zou het dan anders moeten gaan?  
R: Nou dan zou ik 60 à 70 procent van de gestelde bekeringen ongeloofwaardig 
achten. Misschien de bekering zelf niet, want de handeling is wel echt. Ze zijn 
ten slotte gedoopt, maar de oprechtheid van de bekering, die zou ik dan in 60 
à 70% niet volgen.24 
 
Ook de hieronder geciteerde medewerker zegt dat politieke druk kan leiden 
tot onverstandige aanpassingen van het beleid. De politiek houdt volgens hem 
te weinig rekening met de ‘realiteit op de werkvloer’ van de IND. 
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R: […] Politieke partijen hebben soms geen idee hoe het werkt, maar hebben 
wel bepaalde wensen. En op grond van politieke wensen wordt dat dan geho-
noreerd. Bijvoorbeeld bekeerlingen. Dat beleid komt eigenlijk volledig van de 
Christen Unie. Die hebben onderhandeld en daarom besteden wij nu onge-
rechtvaardigd veel aandacht aan bekeerlingen. Omdat we daar best wel soft 
mee omgaan. Maar we weten gewoon dat er trainingen worden gegeven [aan 
asielzoekers] en dat ze daarna naar onze gehoren komen. Dat zou ik wel graag 
anders willen zien. 
I: Hoe? 
R: Nou die naïviteit moet er af. Dat [men gaat inzien dat] mensen zich welde-
gelijk moedwillig voordoen [als christen]. Die scherpte moet erop en dat is veel 
te tolerant nu. Maar er zijn mensen die heel erg christelijk zijn en die vinden 
elke bekering tot hun geloof winst. En ook al bekeren ze hen niet allemaal, 
hebben ze er toch een paar kennis laten maken met Jezus en ik vind dat soms 
wel jammer. Dat door het politieke spel instructies komen terwijl je weet: dat 
klopt niet. Maar het is een politiek compromis.  
I: In hoeverre beïnvloedt dat politieke compromis jou om een oordeel te vor-
men over of iemand wel of niet bekeerd is? 
R: Heel erg natuurlijk. Artikel 31 geeft je bepaalde ruimte, maar als is veror-
donneerd dat als iemand uiterlijke kenmerken van christendom heeft, zoals 
een kruis getatoeëerd en iemand gaat zo rondlopen in Teheran… Dan gaat ie-
dereen zo rondlopen natuurlijk.  
I: Daar kun je door je vraagstelling niets aan veranderen, aan zo’n tatoeage.  
R: Nee, maar ik weet dat mensen voor de vijfde keer zo’n aanvraag doen en 
die gaan steeds verder. Die weten dat ze dan een verblijfsvergunning kunnen 
verdienen. Hetzelfde geldt voor homoseksualiteit. We hebben nog nooit zo-
veel homoseksuelen gehad. Jamaica loopt leeg. En dan weet je, dat komt door 
het beleid. We zouden willen zien dat dat beleid meer los staat van de politiek. 
Maar je accepteert het hè, want zo werkt het, maar als je me vraagt wat zou je 
willen veranderen.25 
 
Het beleid ten aanzien van bekeerlingen en LHBT’s stelt asielzoekers volgens 
medewerkers dus in staat om het asielbeleid te misbruiken. Medewerkers vin-
den dat ze te weinig ruimte hebben om hun twijfel ‘om te zetten’ in de afwij-
zing van een asielaanvraag. Dit wordt door sommige medewerkers als frus-
trerend ervaren omdat het ze beperkt in wat sommigen zien als hun belang-
rijkste taak, namelijk de echte vluchteling van de ‘onechte’ onderscheiden. 
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6.1.2 Hoe worden innerlijke processen en overtuigingen vastgesteld? 
In deze paragraaf ga ik na hoe medewerkers van de IND de geloofwaardigheid 
van verklaringen over bekeringen vaststellen. De drie belangrijkste informa-
tiebronnen aan de hand waarvan de geloofwaardigheid van een bekering 
wordt beoordeeld zijn a) de verklaringen van de asielzoeker, b) doopakten, en 
c) deskundigenadvies. In de volgende drie paragrafen wordt beschreven hoe 
medewerkers met deze verschillende informatiebronnen omgaan. 
a) De verklaringen van de asielzoeker 
Het vaststellen van de geloofwaardigheid van een gestelde bekering begint bij 
het gehoor. De oprechtheid van een bekering wordt zoals hierboven al ge-
schreven in veel gevallen door de asielzoeker niet met bewijsmiddelen onder-
bouwd, anders dan zijn verklaringen. Als er andere bewijsmiddelen worden 
overgelegd zijn dit meestal doopakten en soms rapporten van deskundigen (al 
dan niet als zodanig erkend door de rechter). Aan deze bewijsmiddelen wordt 
meestal weinig bewijskracht toegekend (daarover verderop meer). De belang-
rijkste bron van informatie zijn derhalve de verklaringen van de asielzoeker 
zelf.  
Zoals hierboven beschreven, heeft de IND mede op basis van jurispruden-
tie van het Europese Hof van Justitie en de Afdeling Bestuursrechtspraak van 
de Raad van State een vaste gedragslijn (en een daarop gebaseerde interne 
werkinstructie) ontwikkeld voor de vraagstelling naar bekeringen.26 Instruc-
ties zoals deze worden onder de aandacht van medewerkers gebracht door 
middel van interne nieuwsberichten, weekberichten en jurisprudentiemails. 
Hierin worden recente beleidsmatige en juridische ontwikkelingen vermeld. 
Op het interne computersysteem van de IND zijn daarnaast standaardvragen 
beschikbaar.27 De meeste IND-medewerkers zeggen gebruik te maken van 
deze standaardvragen. Sommige medewerkers beperken zich grotendeels 
hiertoe: 
 
R: Als ik ermee te maken krijg, pas ik de werkinstructie toe. We hebben daar-
voor een vragenlijst, die ga ik langs.28 
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Volgens onderstaande medewerker moeten de vragen zelfs gesteld worden 
van de hoogste rechter: 
 
 I: Ja, dus bij een bekering is het moeilijker om te bepalen welke vragen je moet 
stellen? 
R: Nee daar zijn nu ook wel vragen voor hoor, die moet je ook stellen van de 
Afdeling.29  
 
De meeste medewerkers hanteren de standaardvragen als leidraad waarvan 
zij afwijken als zij dit nodig achten. Welke vragen worden gesteld, moet vol-
gens onderstaande medewerker afhangen van het verloop van het gehoor.  
 
I: En gebruik je die vragen dan? 
R: Die gebruik je wel als standaard. Maar het is natuurlijk altijd afhankelijk 
van de antwoorden die je krijgt, ook van hoever je daarop doorgaat. Ja, je moet 
natuurlijk niet blind gaan staren op die vragen. Dat is hooguit een hulpmiddel, 
als een tomtom in de auto. Ik bedoel, het is fijn om erop af te gaan, maar als jij 
op een gegeven moment een bordje omleiding ziet en tomtom zegt linksaf en 
het bordje rechtsaf, dan ga je toch echt rechtsaf. Tenminste, ja, ik wel.30 
 
Ten slotte zijn er medewerkers die, eventueel in samenspraak met collega’s, 
zelf aanvullende vragen verzinnen. 
 
I: Gebruik je die [standaardvragen]? 
R: Ook, maar ik verzin ze ook zelf en ik overleg ook met andere medewerkers.31 
 
In hoeverre asielmedewerkers afwijken van de standaardvragen hangt deels 
af van de vraag hoe vertrouwd een medewerker zich voelt met het onderwerp. 
Medewerkers die zelf niet gelovig zijn en zich hiervan ook geen voorstelling 
kunnen maken, zijn eerder geneigd om zich tot de standaardvragen te beper-
ken. Ze zoeken de hulp van een collega van wie ze verwachten dat hij beschikt 
over kennis van het onderwerp.  
 
R: Ja, er zijn sommige mensen die erg gericht zijn op herkomst. Anderen heb-
ben een enorme Bijbelkennis. Als ik iets heb over bekeerlingen, weet ik naar 
wie ik toe moet gaan. Want die persoon heeft heel veel Bijbelkennis. Dus die 
kan mij nog wat leren. Wil ik wat weten over de herkomst, ga ik naar een an-
der. Als ik denk dat iemand totaal anders denkt dan ik, is dat niet degene met 
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wie ik het eerst ga sparren. Misschien zou dat wel moeten, maar dat doe ik 
meestal niet.32 
 
De hieronder aangehaalde medewerker, die zelf religieus is opgevoed, heeft 
wel vertrouwen in haar kennis en bedenkt de meeste vragen zelf. Gevraagd 
hoe ze te werk gaat om de oprechtheid van een bekering vast te stellen, ant-
woordde ze: 
 
R: Je vraagt hem het hemd van het lijf. 
I: Verzin je die vragen zelf?  
R: Grotendeels wel. 
I: En hoe kom je tot die vragen? 
R: Nou, ik ben bijna zwarte kousen opgevoed, dus heb een aardige Bijbelken-
nis opgebouwd inmiddels en aan de hand daarvan stel ik vragen. 33 
 
Bij het stellen van de vragen probeert ze de persoon die tegenover haar zit als 
uitgangspunt voor haar vraagstelling te hanteren: 
 
I: Heb je nog een favoriete vraag? 
R: Wat ik altijd wel aardig vind, is vragen naar favoriete verhalen en dan vraag 
ik waarom iemand dat als favoriet bestempelt. Dat ga ik wel flink op de details 
zitten. Van joh, wat is je verhaal? [dan antwoordt de asielzoeker] Ja, ik heb veel 
gelezen over het leven van Jezus. [de medewerker vraagt] Vertelt u maar, wat 
gebeurde er toen in het leven van Jezus. [antwoord asielzoeker] Dat weet ik 
niet. [repliek medewerker] Maar dat was toch uw favoriete verhaal? 
I: […] Je begint bij het favoriete verhaal? 
R: Neu, waar ik mee begin is vragen hoe je was als moslim? Deed je aan bid-
den, vasten, wat was je band met Allah, wat vond je van alle regels die er wa-
ren, hoe ging dat bij jullie in het gezin?  
I: Waarom stel je dat soort vragen? 
R: […] Als iemand een super-religieus moslim was, is het raar als iemand in-
eens van geloof switcht. Aan de andere kant, als iemand altijd lang leve de lol 
was is het ook typisch als iemand ineens zwaar christen wordt. Dus ik kijk 
eerst altijd hoe het leven er eerder uitgezien [heeft] en wat is er dan met jou 
gebeurd dat je christen bent geworden. Dat vind ik heel interessant.34 
 
Niet iedereen is overigens overtuigd van het nut van het stellen van vragen 
naar het favoriete bijbelverhaal van de asielzoeker. De hieronder geciteerde 
medewerker, die zich als atheïst identificeert, legt uit dat veel bijbelverhalen 
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immers ook in de Koran voorkomen. Dit type vraag zal dus volgens hem wei-
nig inzicht bieden over de mate waarin de asielzoeker zich in de christelijke 
leer heeft verdiept. 
 
R: Het proces kan ik nog wel in mee. Dat is iets heel anders dan feitenkennis. 
Ik heb de Bijbel niet eens gelezen. Ook niet de Koran. Ik ben atheïst. Maar ik 
kan me wel voorstellen dat als je een bekeringsproces doorgaat, wat logisch 
zou zijn en wat niet. Dat als mensen kulantwoorden geven, dat het kul is. Maar 
ik wist dus ook niet dat heel veel Bijbelverhalen, dezelfde zijn als in de Koran 
en de personen die erin voorkomen. Dus ik vroeg in het begin altijd: wat is je 
favoriete verhaal. Dan zeiden ze iets, maar dat bestaat dan ook in de Koran. 
Ja… 
I: Maar dan is het op zich nog steeds een goed antwoord, toch? 
R: Ja, maar zo’n vraag moet ik dus niet meer stellen, daar heb ik niets aan.35  
 
Niet iedere vraag is volgens medewerkers dus even geschikt om de oprecht-
heid van een bekering te beoordelen. De vraag is enkel relevant als het ant-
woord informatie oplevert die bruikbaar is om de oprechte bekeerling van de 
onechte te onderscheiden.  
 
R: Mmjaa, mmmjaa, uiteindelijk zit het in iemands hoofd, daarvan ben je af-
hankelijk, je kunt dit niet objectiveren. Een doopakte zegt me niets, er zijn ker-
ken die er serieus mee bezig zijn, maar ook kerken als je daar 3x bent geweest, 
krijg je een doopakte. Waar ik op let is, als de antwoorden te makkelijk zijn, 
die kan ik ook bedenken. Ik heb niets met het geloof, ben ook geen moslim, 
maar ik kan wel de 5 zuilen van de Islam opnoemen, dat soort dingen. Jezus is 
liefde, weet je wel. Ik wil gewoon een beter verhaal horen, waaruit blijkt dat je 
er echt over nagedacht hebt en niet met antwoorden komt die ik ook 1, 2, 3 kan 
opnoemen en dat is het.  
[…] Als wij op die drie onderdelen gaan vragen, krijg je toch vaak standaard 
antwoorden van Islam is niets, christendom is geweldig. En van: ik zag dat 
mensen hier heel vrolijk waren, al die christenen. Je hoeft dit niet en dit niet. 
Maar dan denk ik: als je helemaal niet gelovig bent, hoeft er helemaal niets. 
Maar nee. Ja. Weet je. Dan weet je eigenlijk al dat het niet klopt, als ze alleen 
maar nadelen gaan noemen. Het moet echt zijn ik ben daarin gaan geloven 
want dat vind je niet bij de Islam, niet bij joden, niet bij ongelovigen. [De asiel-
zoeker] krijgt wel toegang tot Nederland, daar mag je dus best een beetje goed 
naar kijken. Ik wil merken dat iemand er goed over nagedacht heeft en niet 
zomaar iets uit zijn hoofd heeft geleerd. Beetje wat vroeger met gewetensbe-
zwaren in militaire dienst was, weet je wel. [Als iemand dan zei:] ‘Ik wil nie-
mand doden’ [was het ook niet], ok ‘bam’ ga maar. Nee, zo gaat het niet. 36 
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Het stellen van de standaardvragen leidt volgens medewerkers om twee rede-
nen niet noodzakelijkerwijs tot dezelfde besluiten. Ten eerste zijn voor de stan-
daardvragen geen standaardantwoorden beschikbaar en ten tweede wordt 
aan IND-medewerkers niet voorgeschreven hoe zij de gegeven antwoorden 
moeten wegen. Dit wordt grotendeels aan de individuele medewerker over-
gelaten:  
 
R: Dat zie je ook bij de IND. Daarover [het ontbreken van antwoorden en in-
structies over de weging daarvan] hebben we het al heel vaak gehad en is ook 
iets waar ik me ontzettend kan storen. Dat het dus soms afhankelijk kan zijn 
van de individuele medewerker dat een zaak wordt ingewilligd of niet. 37 
 
Volgens deze medewerker is niet iedereen even goed op de hoogte van de in-
structies. Hij kon zelf als beslisser altijd goed uit de voeten met de gehoren 
waarop hij heeft moeten beslissen. 
 
R: Het kan ook zijn dat ze niet weten dat die vragenlijst bestaat, of ze kennen 
de jurisprudentie niet. Je moet niet alleen de feitenkennis bevragen natuurlijk, 
maar ook het proces van bekering en de wijze van uiting geven daaraan, zowel 
in land van herkomst, als in Nederland. Voor specifieke landen, als iemand 
zegt dat hij van plan is om daar specifieke bekeringsactiviteiten te verrichten, 
ja dan wordt het al een stuk lastiger om te zeggen: ik ga je afwijzen. Maar hoe 
oprecht is dat? Die oprechtheid, daar kun je best nog wel wat mee. Waar het 
bij anderen in zit, dat weet ik ook niet precies. Ik weet dat ze die categorie 
lastig vinden. Je kunt de vragenlijst doen en vragen over het proces. Nou ja, 
mensen zeggen dan vaak iets als: het zijn zulke lieve mensen hier in Neder-
land, ik voelde me aangetrokken tot het geloof. Dat zou allemaal best kunnen 
en dan halen sommige mensen hun schouders op en zeggen ze: ik geloof het 
wel. Ja. Moeilijk om je vinger op te leggen.  
I: Je bent als beslisser afhankelijk van wat de hoormedewerker uit het gehoor 
haalt.  
R: Ja 
I: Heb jij dan het idee dat de gehoren waarop jij moet beslissen, als het gaat 
over bekeringen, jou voldoende houvast bieden voor een beslissing?  
R: Ja, de gehoren die ik heb gezien, daar kon ik wel mee uit de voeten. Ik kan 
me alleen niet herinneren dat ik tot een afwijzing ben gekomen trouwens.  
I: Dat toch niet. 
R: Nee. Nou ja, als de vreemdeling in alle oprechtheid over zijn bekering heeft 
gesproken en over de problemen die hij daarmee heeft ondervonden, dan is 
het ten aanzien van de landen die ik zie al vrij snel een vergunning.38 
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Ook informatie die niet rechtstreeks verband houdt met een gestelde bekering 
kan volgens deze medewerker van belang zijn. Als hij kan vaststellen dat een 
asielzoeker onwaarheden vertelt over andere zaken, kan hij dit ‘doortrekken’ 
naar de bekering. 
 
I: Wat voor informatie kun je nog meer bij een verklaring over bekering be-
trekken? 
R: Je kunt vragen naar Facebook, als een Iraniër het zegt kun je BZ onderzoek 
laten doen. Dan kun je nou vragen wat heeft dat nou met een bekering te ma-
ken, maar dat heeft weldegelijk iets met de oprechtheid van een persoon te 
maken. Als je daar een vinger achter krijgt… Als alles wat iemand vertelt over 
arrestaties, inbeslagnames, en praat over adressen die niet bestaan en BZ kan 
aantonen dat de informatieve niet klopt, dan kun je met goed fatsoen ook zeg-
gen dat wat hij zegt over zijn bekering ook niet oprecht is.  
I: OK, dus die lijn kun je doortrekken, ook nu de POK-toets is afgeschaft? 
R: Ja. Ja goed, weet je, het is ook wel eens gezegd dat [als je zegt dat] er in je 
land een probleem is geweest [als] dat niet [blijkt te] klopt[pen], dat dat niet 
meteen maakt dat je bekering niet geloofwaardig is. En dat is ook zo. Maar als 
je heel veel aspecten hebt in een verhaal, met allerlei problemen [zoals] bin-
nenvallen van huiskerken waarvan de adressen niet bestaan, of de mensen van 
de kerk kennen de betreffende persoon niet, dan kun je met goed fatsoen wel 
beargumenteren dat die oprechtheid er niet is en dat gaat ook bij de rechtbank 
nog goed.39 
 
Uiteindelijk willen medewerkers door de antwoorden overtuigd worden van 
de oprechtheid van een gestelde bekering. Daarvoor is het voor een deel van 
de medewerkers vooral van belang dat de asielzoeker door middel van zijn 
verklaringen laat zien goed te hebben nagedacht over zijn bekering, zich heeft 
verdiept in het geloof en de medewerker kan meenemen in zijn beweegrede-
nen. 
Inhoud van de vragen 
De medewerkers van de IND vragen naar vier verschillende aspecten om de 
geloofwaardigheid van een bekeringsverhaal te beoordelen: kennis van het ge-
loof, het motief voor bekering, het proces van bekering en feitelijke vragen om-
trent ceremonies en kerkgang. Verschillende medewerkers geven de voorkeur 
aan verschillende type vragen. De meeste medewerkers verwachten van de 
asielzoeker dat hij ten minste over enige formele kennis van het geloof be-
schikt. De waarde die aan de antwoorden op dit soort vragen door de meeste 
medewerkers wordt toegekend, is echter niet zo groot. Het is voor de mede-
werkers met name van belang dat de asielzoeker zich enigszins in het geloof 
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heeft verdiept. In welke mate hij over kennis van het geloof moet beschikken, 
verschilt per persoon. Van iemand die laag is opgeleid en zegt zich pas recent 
te hebben bekeerd wordt minder formele kennis verwacht dan van iemand die 
hoog is opgeleid en zegt al geruime tijd te zijn bekeerd. Het is niet zo dat er 
een bepaalde score moet worden gehaald die als voldoende kwalificeert. 
 
R: […] het ligt er ook aan hoe lang iemand er al mee bezig is, hoe vaak hij een 
kerk bezoekt. Als iemand al een jaar lang naar de kerk gaat. Iedere zondag. Hij 
is gedoopt, heeft bijbelles gehad. Kijk, je hoeft niet ieder detail van een feestdag 
goed te weten, maar als je dan echt basale dingen, of meerdere basale dingen 
niet kunt noemen dan speelt dat wel mee. En kan het ook echt meespelen voor 
een afwijzing.40  
 
De hieronder geciteerde medewerker richt zich vooral op de verschillen in be-
tekenis die het geloof voor mensen kan hebben. Aan verklaringen over dat on-
derdeel lijkt ook in het algemeen meer waarde te worden gehecht dan aan ant-
woorden op vragen over de leer. Deze medewerker verwijst naar een geval 
waarin de asielzoeker goed kon uitleggen wat hij of zij in het oude geloof miste 
en wel vond in het christendom.  
 
R: Ik vind het echt heel interessant. Je ziet ook echt heel erg veel verschil, in 
hoe mensen kunnen verklaren en hoe vaag ze blijven in hun verklaringen. 
Vooral vind ik bij eeh de innerlijke… 
I: De betekenis? 
R: Ja, de betekenis. Van en toen vond ik rust. Maar waar kwam dat dan door? 
Bij de geloofwaardig gevonden bekeringen, [zie je dat ze] goed [kunnen] ver-
tellen over wat ze misten in hun oude geloofd en nu. Want geloof is altijd heel 
belangrijk geweest, dus ze weten heel veel van het oude geloof. Ze kunnen nu 
de feiten van het christendom opdreunen. Dat zegt alleen niets. Dat kun je ge-
woon geleerd hebben.41 
 
Sommige asielzoekers wekken volgens onderstaande medewerker de indruk 
wel erg plotseling van geloof te wisselen. Dit is volgens hem een teken dat 
iemand wellicht niet echt is bekeerd. 
 
I: Ik bedoel, wat zijn in zo’n discussie de uiteenlopende meningen, of ideeën? 
R: Ja, dat sommige mensen wel heel erg als een blad aan een boom omslaan en 
zonder enig proces, of noemenswaardig kunnen vertellen hoe dat nou is ont-
staan, zich ineens tot het christendom wenden. Dan ga je wat dieper op de 
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materie zitten, maar als je mensen hebt die een beetje geschoold zijn, middel-
baar en misschien wel universitair die best in staat zijn om dingen te kunnen 
leren en met parate kennis te komen. 
I: Wat is dan hier intern de discussie? 
R: Of je daarin mee moet gaan of niet. Dan moet je al vrij snel misschien zeg-
gen, die kennis heeft ie wel, maar toch. Het [is niet het] enige wat we beoorde-
len. Ook het denken en het proces waartoe hij ertoe gekomen is 
I: En de betekenis voor hem toch? 
R: Ja precies.42 
 
Meerdere medewerkers gaan ervan uit dat een bekeringsproces een rationeel 
proces is, waarbij de asielzoeker zich gedurende langere tijd verdiept in het 
nieuwe geloof. Sommige bekeerlingen zeggen zich tot het christendom te heb-
ben bekeerd na een openbaring. Medewerkers hebben hier over het algemeen 
moeite mee. Toch doen niet alle IND-medewerkers dergelijke verklaringen bij 
voorbaat als ongeloofwaardig af: 
 
R: […] Ja kijk, ik denk heel anders en denk dan: wat gek allemaal. Maar als 
iemand dat zegt, of iemand zegt dat hij ziek was en werd ineens weer beter. Ik 
heb dan wel mijn gedachten daarbij. Maar als iemand dan al een tijdje naar de 
kerk gaat en zoveel erover vertelt, dan kan ik niet zeggen over die droom: wat 
een flauwekul. Dat geloof ik niet, dus ik geloof de rest ook niet. Dat kan ge-
woon niet. Dus ik heb wel eens een herhaalde aanvraag ingewilligd en dat 
verhaal begon met een droom. Ja.43 
b) Deskundigenrapporten 
Een tweede bron van informatie die bij de geloofwaardigheidsbeoordeling kan 
worden betrokken zijn deskundigenrapporten. Gedurende mijn onderzoeks-
periode waren er deskundigen die rapporteerden over de oprechtheid van be-
keringen. Dit soort rapportages worden meestal pas laat in de procedure inge-
diend, of worden ten grondslag gelegd aan een herhaalde aanvraag.44 De ge-
interviewde medewerkers hebben weinig ervaring met dergelijke rapportages 
en weten bijvoorbeeld niet te vertellen hoe rechters met deze rapporten om-
gaan. De jurisprudentie hierover was toen ook nog niet volledig uitgekristalli-
seerd. Tot op heden worden door de Afdeling nog geen personen of instanties 
als ‘deskundigen’ aangemerkt op het terrein van bekeringen. De medewerkers 
die erover zijn geïnterviewd, weten ook niet zo goed hoe zij er zelf mee zouden 
omgaan. De onderstaande medewerker verklaart hierover in het algemeen dat 
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ieder deskundigenbericht invloed heeft, maar dat de resultaten altijd naast de 
verklaringen van de asielzoeker worden gelegd. 
 
R: Die komen wel binnen op het ogenblik. Meneer Plaisier en nog eentje, die 
worden door advocaten als deskundige ingeschakeld. Dus dat soort rapporten 
komen wel binnen als deskundigenbericht. 
I: Moeten die rapporten ook door de rechter worden beschouwd als deskun-
digenbericht? 
R: Dat weet ik niet eigenlijk. 
I: Maar ze worden door jullie, door jou beschouwd als.. 
R: Niet door mij, maar door advocaten wel. Ze worden niet door de IND inge-
schakeld, maar door de advocaat. Die zijn vrij uitgebreid.  
I: Wat denk je als je zo’n rapport binnenkrijgt? 
R: Ik ben niet zo godsdienstig. Ik weet niet. 
I: Ik bedoel: is het dan zo dat je dan denkt: het maakt mij niet uit wat ik allemaal 
zie, want we hebben hier een rapport waarvan we de conclusie kunnen over-
nemen? 
R: Nee, niet 1 op 1. Je legt het altijd op de verklaringen van de asielzoeker. Dan 
ga je kijken of het verklaringen bevestigt, of het klopt. Maar elk deskundigen-
rapport maakt de zaak van een asielzoeker toch wel sterker. Als die de verkla-
ringen ondersteunt. Anders zou je de deskundigheid van iemand onderuit 
moeten halen, dat is als leek natuurlijk bijna niet te doen.[…] 
Dus in die zin heeft bijna ieder deskundigenrapport in mijn ogen invloed.  
I: Dat maakt het wel makkelijker dan, toch? Als er zo’n rapport is. Of juist 
moeilijker? 
R: Als je richting inwilliging gaat wel, als je richting afwijzing gaat niet natuur-
lijk.45 
c) Doopaktes 
Een derde bron van informatie zijn doopaktes en brieven van religieuze verte-
genwoordigers. Doopaktes worden in beginsel door IND-medewerkers gezien 
als een begin van bewijs. 
 
R: We hebben ook nog te maken met documenten, doopaktes enzovoorts.  
I: Hoe weeg je die in de procedure?  
R: Ja, dat weeg je ook mee. Dat is wel zeg maar een begin van bewijs, dat er 
mogelijk sprake is van een bekering. Maar dan moet je nog steeds weten of die 
bekering oprecht is.  
I: Dus het hoeft niet hetzelfde gewicht als een deskundigenonderzoek? 
R: Nee.46 
                                                             
45  S12. 
46  T1 (kwaliteitsmeter). 
200 Hoofdstuk 6 
――― 
De waarde die aan die doopakte wordt toegekend, is echter in de meeste ge-
vallen beperkt. Hoeveel waarde eraan wordt toegekend hangt vooral af van 
de reputatie van de kerk die de akte heeft verstrekt en van de authenticiteit 
ervan. Om de authenticiteit van de akte vast te stellen, wordt deze soms on-
derzocht door bureau documenten van de IND. Daarnaast is de aan de akte 
toegekende waarde afhankelijk van de moeite die de asielzoeker heeft moeten 
doen om deze te verkrijgen. Als hij daarvoor gedurende langere tijd les heeft 
gevolgd bij een kerk en veel heeft gesproken met bijvoorbeeld de dominee, 
wordt aan de akte meer gewicht toegekend dan wanneer de asielzoeker zich 
bijvoorbeeld alleen op zondagmiddag heeft hoeven te melden voor de doop-
ceremonie. Wanneer een doopceremonie heeft plaatsgevonden, verschaft dit 
medewerkers van de IND tevens de gelegenheid om naar de feitelijkheden 
omtrent de doopceremonie te vragen.  
Soms ontvangt de IND brieven. Ook die versterken soms het verhaal van 
de asielzoeker in de ogen van de medewerker. Hoeveel gewicht aan een der-
gelijke brief wordt toegekend, hangt wel weer af van de reputatie van de op-
steller. 
 
R: Vaak zit er een brief bij van een voorganger ofzo, die daar wat over zegt. 
Daarmee versterk je je verhaal natuurlijk wel. Als de voorganger vertelt over 
de gesprekken die zijn gevoerd voor de doop. Of wat iemand beweegt, ie-
mands levensverhaal. Maar het gaat om het gehele proces. Ook als je niet op-
recht bent bekeerd, kun je ergens naartoe gaan. Bijvoorbeeld de Koruskerk, 
waar je binnen een dag wordt gedoopt. Kijk, dat zegt me gewoon niet zoveel.  
I: Maar geef je dan een ander gewicht aan zo’n akte als je weet dat ie daarvan-
daan komt?  
R: Kijk er zijn gewoon organisaties waarvan bekend is dat ze flitsbekeringen 
doen. Daarvan wordt dan wel gezegd: daar hechten we minder waarde aan. 
I: Schrijf je dat ook in je beschikking op? 
R: Dat is volgens mij ook in de jurisprudentie naar voren gekomen.47 
 
Een doopakte alleen is niet doorslaggevend, maar wordt in samenhang met de 
verklaringen van de asielzoeker betrokken in de beoordeling. 
 
I: Wat doe je daar [doopakte] dan mee? 
R: Ja, als het een doopakte is, is iemand ook echt gedoopt. Dat zegt nog niets 
over iemands innerlijke overtuiging. Dus eeh… 
I: Speelt dat een rol in jouw beoordeling? Is dat een plusje?  
R: Nee hoor, dat is helemaal niets merk ik. We hebben de Koerdische kerk waar 
op zondag […] iedereen zich [kan] laten dopen. Daar hoef je helemaal geen 
kennis voor te hebben weten we gewoon, dus dat zegt me niet zoveel.  
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I: Dat [een doopakte van de Koerdische kerk] betrek je dan ook niet in je be-
oordeling? 
R: Jawel, hij onderbouwt daarmee dat hij gedoopt is. Maar dat zegt niets over 
de innerlijke overtuiging.  
I: En het feit dat iemand gedoopt is? 
R: Dat kan wel wat zeggen. Maar het ligt er ook aan, als ik een doopakte krijg 
van de Koerdische kerk denk ik echt van… ooh, daar hebben we er weer een. 
Dan vraag ik tijdens het gehoor ook van: goh, u bent bij de Koerdische kerk 
gedoopt? Wat heeft u moeten overleggen, heeft u een gesprek gehad met de 
voorganger? Nee, nee, we weten gewoon op welke zondag we moesten ko-
men, toen werd onze naam genoteerd. Kennis van de Bijbel? Nee, nee, dat 
hoefde niet. Wat weet u daar dan van en waarom dan. Maar je hebt ook kerk-
gemeenschappen waar het anders ligt, dat je een brief krijgt van de pastoor 
van hij komt hier al jaren in de kerk. Dat vind ik dan best serieus ja.  
I: Ja? 
R: Daar hecht je een andere waarde aan. 
I: Dus per geval. 
R: Ja per geval kijk je en ook naar de verklaringen die de asielzoeker daarover 
aflegt.  
I: Heb je dan een databank met welke kerken wel en welke geen betrouwbare.. 
R: Nee, de ervaring leert wel dat de Koerdische kerk, dat staat volgens mij ook 
wel op intranet, dat daar eeh dat klopt. 
I: Dus dat voorbeeld heb je dan, en bij andere? 
R: Ja, maar dan nog moet je per geval kijken wat iemands innerlijke overtui-
ging is. Als iemand daar uitgebreid over kan vertellen en iemands kennis van 
de Bijbel is allemaal perfect en overtuiging is oprecht en hij heeft een akte van 
de Koerdische Kerk, dan ja, ok.48 
 
Ook deze medewerker zegt iets vergelijkbaars:  
 
R: Je hebt soms een verklaring van een pastoor. Daarin staat dan hij, terwijl het 
om een vrouw gaat. Dan is het zo’n standaard brief. Of we hadden een verkla-
ring van iemand. Toen hebben we gevraagd: wat moest je doen om die verkla-
ring te krijgen? In die verklaring stond dat was beoordeeld dat diegene be-
keerd christen is. Als je dan vraagt: wat moest je doen voor die verklaring. 
Antwoord: ik zei het en ik kreeg het. Dus er is helemaal geen toetsing geweest. 
Dus dat neem je wel mee. Maar dan moet je dus weten hoe dat tot stand is 
gekomen. 
I: En dat doe je door het stellen van vragen aan de asielzoeker? Niet door te 
bellen met de pastoor? 
R: Nee, dat doen we niet. Nee. 
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I: Denk jij dat als je kijkt naar bijvoorbeeld de laatste vijf bekeringszaken die jij 
hebt gehad, dat als je die zaken aan vijf collega’s laat zien, dat die allemaal 
dezelfde beslissing zouden nemen?  
R: Nee. Nee. Nee. Ja. Soms is het gewoon heel duidelijk dat iemand ergens 
niets van weet. Dan zit je er ook weer mee dat niet iedereen dezelfde achter-
grond heeft. En niet iedere IND’er heeft dezelfde opleiding gedaan. We heb-
ben wel allemaal hier een opleiding gehad, maar dat is toch anders.49 
6.1.3 De motivering van de vaststelling van innerlijke processen en 
overtuigingen 
Aan het einde van de asielprocedure moet de beslismedewerker zijn oordeel 
geven over de geloofwaardigheid van de gestelde bekering. Over het alge-
meen zeggen medewerkers hiervoor voldoende tijd te hebben. Ze hebben ech-
ter weinig houvast bij het uitvoeren van de beoordeling. Met name omdat ze 
niet altijd weten hoe ze de informatie die tijdens het onderzoek is verzameld 
moeten wegen. Dit komt doordat er weinig instructies zijn die voorschrijven 
hoe de weging moet worden uitgevoerd. De beoordeling vergt daarom een 
deels subjectief oordeel.  
 
R: Als jij een goede beoordeling wilt doen van iemand, bijvoorbeeld op zijn 
geaardheid. We hebben nu een instructie waarin alle vragen staan die we kun-
nen stellen. Dat is duidelijk. Maar vervolgens krijg je ook een heleboel ant-
woorden. Hoe moet je die antwoorden gaan wegen? Ja. Wat kan ik verwachten 
van iemand die uit Oeganda komt? Wat moet ik van hem verwachten wat hij 
vertelt over zijn geaardheid? Geen idee.  
I: Dat staat er niet bij? Bij de vragen staan geen antwoorden?  
R: Nee, en ook niet hoe we dat moeten wegen, daarvoor is ook geen instructie. 
Kijk, in de wetenschap en in allerlei asielbladen zal er een boel over geschreven 
zijn en er zijn conferenties over met COC en allerlei. Maar goed, ik kan het niet 
allemaal lezen, ik heb er geen tijd voor. En dus ja. Dan is het heel erg moeilijk. 
Dan ga je dus, denk ik, heel erg veel op je gevoel af en niet zozeer dat je het 
feitelijk objectief toetst.50 
 
Eén medewerker ziet dit anders. Hij is van mening dat de gedragslijn zo dui-
delijk is, dat het volgen van die lijn altijd tot een beslissing leidt. Als er onvol-
doende argumenten zijn om de aanvraag af te wijzen, moet die volgens hem 
(uiteraard) worden ingewilligd.  
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R:. Je hebt echt heel duidelijk die gedragslijn. Die geeft gewoon van als dit, dan 
dit en dit. En ik volg dat gewoon heel strikt. Soms merk je gewoon dat mensen 
zeggen: ik vind dat niet genoeg. En als je die lijn volgt: het moet op alle punten 
overtuigen en dan kijk je maar of het bij de rechter stand houdt. Dus ik vind 
eigenlijk dat het niet per se hoeft.  
I: Je hebt nog geen zaken terug gehad van de rechter? 
R: Nee, ik heb meerdere zaken afgewezen, maar heb er nog geen terug gehad 
van de rechter. Ook ingewilligd hoor trouwens. Maar je ziet gewoon heel dui-
delijk verschil. Ik kijk gewoon heel duidelijk naar de gedragslijn die is uitgezet. 
I: Maar wat andere mensen zeggen is, van ja, bekeringen, we kunnen eigenlijk 
niets. 
R: Dat bedoel ik. Die mensen kijken niet goed naar onze gedragslijn. Ik vind 
dat namelijk helemaal niet.  
I: En je hebt nooit een bekeerling ingewilligd terwijl je dacht, ik geloof het niet? 
R: Jawel, dat wel. […]Als de verklaringen gewoon goed zijn en ik hem op al 
die punten […] volg. Ik heb niets om hem af te wijzen, dus ik willig hem in. 
Maar of ik hem zelf dan geloof...51 
 
Ook de hieronder aangehaalde medewerker denkt hetzelfde. Toch signaleert 
hij dat er niet vaak voldoende argumenten zijn om een aanvraag af te wijzen, 
ook al gelooft hij de bekering niet.  
 
R: Ja, dat klopt. Je kunt wel eens een gehoor hebben en waarvan je ziet dat 
iemand zoiets heeft van: kom maar op, maar op alle vragen antwoorden heeft. 
Dan kun je wel denken: ik geloof hem niet. Maar ja, je moet het wel op papier 
kunnen zetten en dan ben je dus gedwongen om een vergunning te verlenen. 
Daarom worden ook bijna al die zaken ingewilligd, omdat de rechter daar ook 
niets zinnigs over kan zeggen. Daarom is het ook zo dat mensen die constant 
opnieuw asiel aanvragen en de vijfde keer zijn ze bekeerd. Ja, iedereen denkt 
dan wel, het zal wel. Maar goed, je kunt er niets mee. 52 
6.1.4 Tussenconclusie 
Veel medewerkers hebben moeite met het vaststellen van innerlijke processen 
en overtuigingen van asielzoekers. De onzekerheid die zij ervaren over het ge-
wicht dat zij aan informatie moeten toekennen, is relatief groot. Hierdoor voe-
len zij zich soms gedwongen om een asielaanvraag in te willigen terwijl ze niet 
overtuigd zijn van de beschermingsbehoefte van de asielzoeker. Hun profes-
sionele oordeel verschilt in die gevallen dus van hun persoonlijke oordeel. Zij 
moeten een oordeel vellen over de geloofwaardigheid van verklaringen over 
                                                             
51  Z3. 
52  T3. 
204 Hoofdstuk 6 
――― 
bekeringen en de seksuele gerichtheid van asielzoekers als zij dit aanvoeren 
als grond voor hun asielaanvraag. Vaak is er weinig tot geen objectieve infor-
matie waarop zij hun oordeel kunnen baseren en zijn medewerkers aangewe-
zen op een beoordeling van de interne consistentie en plausibiliteit van de ver-
klaringen zelf. In het geval van een gestelde bekering worden soms doopakten 
overgelegd, maar het is afhankelijk van de reputatie van de opsteller hiervan 
hoeveel gewicht aan die akten wordt toegekend. De IND geeft invulling aan 
haar verplichting om het besluit zorgvuldig voor te bereiden door vragen te 
stellen op basis van een gedragslijn, die is ontwikkeld op basis van jurispru-
dentie. Dit verkleint de actieonzekerheid. Deze voorbeeldvragen worden door 
de meeste medewerkers gebruikt als leidraad. Hoe vertrouwder de medewer-
ker is met het onderwerp, hoe meer deze geneigd is om zelf vragen te beden-
ken. Ook formuleren medewerkers vragen in samenwerking met collega’s die 
in hun ogen veel weten van religie, omdat ze zelf religieus zijn opgevoed. Me-
dewerkers weten echter niet altijd hoe ze de antwoorden op die vragen moeten 
wegen, waardoor de informatieonzekerheid over de antwoorden blijft be-
staan. Er zijn immers geen duidelijke instructies beschikbaar en er zijn geen 
standaard antwoorden op deze vragen. Hierdoor is er ruimte voor een subjec-
tief oordeel van medewerkers. Dat kan leiden tot verschillen in de besluitvor-
ming. Hoe kritisch zij hun onderzoek uitvoeren, hangt af van de vraag of ze 
de verklaringen van de asielzoeker op basis van hun eigen aannames, al dan 
niet geïnformeerd door collega’s, als ‘normaal’ beschouwen voor een beke-
ringsproces. Voor een deel van de medewerkers is dit moeilijk. Als zij een ver-
haal niet ‘normaal’ vinden, leidt dit in de beschikking niet automatisch tot het 
oordeel dat de bekering niet geloofwaardig is. Het kan de medewerker wel 
aanleiding geven om extra kritisch naar interne consistentie en plausibiliteit 
van de verklaringen te kijken. Ook als de medewerker de verklaringen per-
soonlijk eigenlijk niet gelooft, leidt dit er niet altijd toe dat hij de bekering als 
ongeloofwaardig kan afdoen. Hij moet immers een geobjectiveerd besluit ne-
men, dat stand houdt voor de rechter.  
6.2 IDENTITEIT EN HERKOMST 
In deze paragraaf beantwoord ik de vraag hoe medewerkers van de IND de 
identiteit en herkomst van de asielzoeker vaststellen. Zoals ik in de hoofdstuk-
ken 2 en 5 al heb beschreven, wordt de informatie voor de vaststelling hiervan 
primair verzameld voorafgaand aan en tijdens het eerste gehoor. De hoorme-
dewerker die dit gehoor heeft afgenomen, maakt een samenvatting van zijn 
bevindingen en schrijft deze in de minuut. Dit wordt door medewerkers een 
procesbeslissing genoemd. Onderdeel hiervan is een conclusie over de vraag 
of de identiteit en herkomst met voldoende mate van zekerheid zijn vastge-
steld. Zoals ik in hoofdstuk 5 al heb beschreven, zijn de nader gehoor- en be-
slismedewerker niet gebonden aan die conclusie. Ik ga in dit hoofdstuk vooral 
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in op de vraag hoe deze feiten worden vastgesteld in het geval de IND twijfelt 
aan de identiteit en herkomst. Als de asielzoeker zijn identiteit en herkomst 
niet kan onderbouwen met documenten die door onderzoek van de KMar of 
Bureau Documenten van de IND echt worden bevonden zal de IND op een 
andere wijze deze feiten proberen vast te stellen. De IND voert ook extra con-
trole uit als de asielzoeker in een zogenoemd pseudo-profiel valt. In deze pro-
fielen staan kenmerken van asielzoekers (zoals nationaliteit, taal, herkomstge-
bied) die de IND aanleiding geven om te twijfelen aan de herkomst van de 
asielzoeker en/of authenticiteit van zijn documenten.53 
In deze paragraaf beschrijf ik hoe medewerkers van de IND te werk gaan 
om in twijfelgevallen de identiteit en herkomst vast te stellen. Vanwege de re-
latief hoge instroom van asielzoekers uit Syrië en Eritrea gedurende mijn on-
derzoeksperiode is de vaststelling van identiteit en herkomst nog belangrijker 
geworden om een asielaanvraag te kunnen beoordelen. Het enkele feit dat een 
asielzoeker uit een van deze landen komt, leidt in veel gevallen immers al vrij-
wel standaard tot vergunningverlening.  
 
I: Als jij aan het beslissen bent, op welk moment in de procedure weet je dan 
welke beslissing het wordt? Op welk moment valt dat kwartje? 
R: Dat verschilt per zaak. Als je met Syrië te maken hebt en je ziet documenten, 
dan weet je al wel dat het een inwilliging wordt.54 
 
De herkomst van de asielzoeker is niet alleen relevant voor de vaststelling van 
de nationaliteit van de asielzoeker. Het is voor de IND ook belangrijk om te 
weten uit welk deel van een land de asielzoeker afkomstig is. Zo kan specifiek 
het eventuele risico bij terugkeer naar dat gebied vastgesteld worden. De IND 
onderzoekt immers ook of de asielzoeker zich eventueel in een ander deel van 
zijn herkomstland zou kunnen vestigen om vervolging of ernstige schade te 
vermijden. Een extreem voorbeeld van het belang om de exacte herkomst van 
de asielzoeker vast te stellen kwam ik tegen toen ik vroeg aan een medewerker 
welk feit hij het moeilijkst vindt om vast te stellen. Hij antwoordde:  
 
R: Op dit moment moeten we aan de hand van een kaartje, waarop staat waar 
in Irak, Islamitische Staat wel of niet actief is, bepalen of iemand terug kan. 
Dan denk ik ja. Misschien dat IS daar vandaag niet is, maar zijn ze er morgen 
of over twee weken wel weer. Dan weet ik niet of je dat risico dan moet ne-
men.55  
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De werkwijze die de bovenstaande medewerker aanhaalt heeft niet lang be-
staan, maar hij illustreert wel hoe bepalend de vaststelling van de herkomst 
van de asielzoeker kan zijn voor vergunningverlening. Als onderzoek van de 
IND tot de conclusie leidt dat een asielzoeker niet afkomstig is uit het gebied 
waar hij vandaan stelt te komen, kan dit grote gevolgen hebben voor het ver-
dere verloop en uitkomst van de asielprocedure: 
 
R: Nee, hij wordt geconfronteerd met de uitslag van de taalanalyse. Of hij 
wordt geconfronteerd met de uitkomst van het herkomstonderzoek en daar 
mag hij dan op reageren. Daar mag hij zijn reactie op geven. En dan vervolgens 
wordt er gevraagd: vertelt u uw verhaal maar. En aan het einde vragen we nog 
wel: heeft u nog in andere landen problemen ondervonden, dan wat u nu ver-
telt, of heeft hetgeen wat u heeft verteld plaatsgevonden in de plaats waar u 
zegt vandaan te komen. Zodat we vastgesteld hebben dat er ook niet nog iets 
anders gaat spelen. Als dat aan de orde is, dan doen we alleen nog maar de 
algemene vragen en dan gaan we afsluiten.56 
 
De medewerkers van de IND beschikken over verschillende mogelijkheden en 
informatiebronnen om de herkomst en identiteit van de asielzoeker vast te 
stellen. In de volgende paragrafen bespreek ik de meest gehanteerde metho-
den en de informatiebronnen. Dit zijn documenten, de herkomstcheck, taal-
analyse en individuele ambtsberichten. Aan het einde van deze paragraaf 
noem ik nog een aantal andere informatiebronnen. 
6.2.1 Documentenonderzoek 
Zoals in hoofdstuk 3 besproken, worden documenten die door de asielzoeker 
zijn overgelegd standaard gecontroleerd door de AVIM of KMar. Daarnaast 
kunnen documenten voor nader onderzoek naar Bureau Documenten van de 
IND worden gestuurd. De AVIM en de KMar doen vooral onderzoek naar 
technische kenmerken van documenten. Bureau Documenten doet ook onder-
zoek naar andere (zogenoemde tactische) aspecten, bijvoorbeeld of een hand-
tekening op een document wel afkomstig is van de bevoegde autoriteiten. In 
de meeste gevallen zijn de IND-medewerkers van de uitkomst van het docu-
mentenonderzoek op de hoogte als zij aan het eerste gehoor beginnen. Als de 
asielzoeker zijn identiteit en herkomst kan onderbouwen met authentiek be-
vonden documenten heeft hij deze feiten voldoende aannemelijk gemaakt. De 
medewerkers van de IND hebben een blind vertrouwen in het documenten-
onderzoek, vooral als het resultaat van het onderzoek wijst op vervalste docu-
menten: 
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R: […] Als ze zeggen: het is vervalst, dan is het vervalst, klaar, einde discussie. 
 
Over het algemeen zeggen medewerkers van de IND genoegen te nemen met 
de uitkomst van dit onderzoek: 
 
I: Welke instrumenten verschaffen volgens jou de meeste zekerheid over de 
feiten, of de elementen? 
R: Vooral documenten die door de KMar zijn beoordeeld. Dat geeft meer ze-
kerheid dan een herkomstonderzoek. Een herkomstonderzoek kun je ook uit 
je hoofd leren.  
I: En een document? 
R: Dat wordt goed nagekeken. De kans dat een vervalst document er niet uit 
wordt gehaald, is denk ik heel klein. Op vragen kun je altijd een antwoord op 
geven, ondanks dat het niet waar is. Ik denk dat documenten, mits goed nage-
keken, wel betrouwbaar zijn. 57 
 
In het geval documenten door de KMar of AVIM echt worden bevonden, kan 
de hoormedewerker toch besluiten om aanvullend onderzoek te doen naar de 
herkomst van de asielzoeker. De KMar en AVIM controleren documenten im-
mers uitsluitend op technische kenmerken. Daarmee wordt bijvoorbeeld de 
situatie dat een asielzoeker op de zwarte markt een echt document heeft ver-
kregen maar met daarin een andere identiteit, niet ondervangen. 
 
R: Omdat het kan verschillen en wij hebben veel meer kennis van landen dan 
zij. Zij kijken naar formaliteiten. Als jij een paspoort hebt, het is goed bevonden 
door de KMar, dan kom je uit dat land. Voor ons hoeft dat niet zo te zijn. 58 
 
Het kan ook voorkomen dat een medewerker van de IND ambtshalve bekend 
is dat de asielzoeker beschikt over de kenmerken die zijn neergelegd in een 
risicoprofiel. Ook dan kan deze besluiten tot nader onderzoek. Of dat in de 
praktijk ook altijd gebeurt is maar de vraag: 
 
R: Er zijn wel risicoprofielen. Als iemand een bepaalde taal wel of niet spreekt 
of uit een bepaald land komt: let dan hierop.  
I: Is het dan nog wel jou keuze om wel of niet dat uitgebreidere herkomston-
derzoek te doen? Of is dat iets dat een noodzakelijk gevolg is van dat iemand 
binnen zo’n risicoprofiel valt. 
R: Het zou een gevolg moeten zijn, maar dat is het niet altijd moet ik zeggen. 
Dus.. 
I: Dus het is wel een soort van keuze? 
R: Mmjaa. 
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I: Staat er bijvoorbeeld op intranet dat je in alle gevallen waarin iemand onder 
een risicoprofiel valt je extra onderzoek moet doen? 
R: Er wordt wel van je verwacht dat je het weet. Dat je op basis van die en die 
informatie herkomstonderzoek doet. 
I: En wordt dat gecontroleerd? 
R: In principe niet.59 
 
Documentenonderzoek geeft niet noodzakelijkerwijs uitsluitsel over de exacte 
herkomst van de asielzoeker. Ook doen de AVIM en KMar geen uitspraak over 
de vraag of de persoon wiens foto op het document staat, ook daadwerkelijk 
de asielzoeker is: 
 
R: Ja, ik kijk wel altijd even naar de foto. Documenten kunnen wel echt zijn 
bevonden, maar bij de KMar kijken ze natuurlijk niet of de foto overeenkomt 
met degene die hem overlegt. En, ja. Ik check dat wel even ja.  
I: Je kunt ook gelaatstrekonderzoek60 laten doen toch? 
R: Ja, als ik twijfel zou hebben had ik dat kunnen laten doen, maar die had ik 
bij hem niet. Ik kijk even naar de stand van de wenkbrauwen en hij had ook 
die moedervlek. Zijn gezicht op de foto was wat breder, dus daarom stel ik die 
vraag ook. Hij keek me toen recht aan, om dat dan te checken.61 
 
De medewerkers van de IND vertrouwen kortom op de resultaten van het do-
cumentenonderzoek, maar gaan er niet automatisch vanuit dat een echt be-
vonden document garantie geeft dat de documenten ook toebehoren aan de 
asielzoeker. De exacte herkomst staat wordt daardoor volgens IND-medewer-
kers niet onomstotelijk vastgesteld. 
6.2.2 Herkomstcheck 
Een tweede strategie die de hoormedewerkers van de IND kunnen inzetten 
om de herkomst van de asielzoeker vast te stellen, is de herkomstcheck. De 
hieronder geciteerde medewerker legt uit hoe een herkomstonderzoek zou 
moeten worden uitgevoerd: 
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I: Wat heb je verder nog voor instrumenten, behalve documentenonderzoek, 
of HIS? 
R: Je hebt 5 kennisdomeinen om te onderzoeken of iemand een bepaalde her-
komst heeft. Je hebt documenten, herkomstonderzoek dus geografische vra-
gen stellen, taal, etniciteit en algemene kennis over het land. Daarop baseer je 
of iemand er vandaan komt of niet.  
I: En in het gehoor, ga je dan in op algemene kennis en geografische vragen?  
R: Nee, je kunt ook taalvragen stellen. Welke taal spreek je, hoe goed spreek je 
die taal, welk dialect en komt die taal voor in dat land, of zelfs in het gebied 
waar je vandaan lijkt te komen. Of de etniciteit die je hebt. Daar hoort vaak een 
stamtaal bij. Dan is het soms ook zo dat iemand die taal wel een bepaalde stam-
taal moet spreken.62 
 
Deze check komt neer op het stellen van vragen over de leefomgeving en ach-
tergrond van de asielzoeker in zijn land van herkomst. Ieder aanmeldcentrum 
heeft een regionaal informatiecentrum waar hoor- en beslismedewerkers zich 
toe kunnen wenden met verzoeken om informatie over landen van herkomst, 
zoals kaartenmateriaal.  
 
I: Hoe handel je bij twijfel over iemands identiteit en herkomst?  
R: Tijdens een gehoor? 
I: Ja? 
R: Dan ga je check-vragen stellen. HIS-vragen. Die zet je uit bij het Regionaal 
Informatiecentrum (RIC). Ja.63 
 
De antwoorden op herkomstvragen kunnen door het RIC worden nagekeken. 
Niet alle medewerkers maken van deze mogelijkheid gebruik. Dat zou gelet 
op de beperkte capaciteit van de RIC’s ook niet kunnen. In welke gevallen een 
IND-medewerker een herkomstcheck uitvoert, kan per medewerker verschil-
len:  
 
I: Als je iets anders zou doen aan de wijze waarop gehoord wordt, of wordt 
beslist […] wat zou je dan anders doen en hoe? 
R: Wat ik vervelend vind, is dat er niet altijd duidelijk één lijn is. We zijn alle-
maal mensen, er zullen altijd verschillen zijn, maar sommige mensen zijn ge-
woon eigenwijs. Dat snap ik eigenlijk echt niet. Want als overheid moet je echt 
wel, want zo’n advocaat denkt ook, de ene keer gaat het zo, de andere zo.  
I: Kun je dan anoniem, zonder namen te noemen, daar een voorbeeld van ge-
ven? 
R: Nu bijvoorbeeld met die herkomstcheck. Daar wordt heel verschillend over 
gedacht. De ene doet een herkomstcheck, vervolgens, stuurt hij iemand naar 
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de Verlengde Asielprocedure voor een taalanalyse. Terwijl de ander dat alle-
maal niet doet meteen een vergunning verleent. Dat is een heel groot verschil, 
dat vind ik niet kunnen. 
I: Hoe los je dat op? 
R: Mensen kunnen het beleid misschien onzin vinden, maar ze moeten dat wel 
volgen.64 
 
Ten aanzien van bepaalde nationaliteiten wordt de herkomstcheck door ver-
schillende medewerkers extra belangrijk gevonden, omdat asielzoeker ‘wat te 
winnen hebben’ bij die herkomst. 
 
I: Want zo’n eerste gehoor, kijk je tijdens het eerste gehoor al iemand komt 
daar en daar vandaan, kijk je dan meteen hoe dat eruit ziet? 
R: Ja, kijk bijvoorbeeld bij Syriërs, als ik die ga horen dan bereid ik dat wel 
voor. Tijdens het gehoor ga ik dan nog dingen bekijken of opzoeken. 
I: Doe je dat bij Syriërs ook omdat het bij Syriërs heel erg speelt en zijn er an-
dere landen waar dat minder het geval is? 
R: Ja, kijk als mensen er gewin bij kunnen hebben dat ze stellen ergens vandaan 
te komen, waar ze niet vandaan komen, moet je daar wel maatregelen tegen 
nemen.  
I: Zijn er ook gevallen waarin iemand daar geen gewin bij kan hebben? 
R: Ja, stel dat iemand zegt dat hij uit Ghana komt en heeft totaal geen docu-
menten bij zich. Dan zou je nog niet echt hoeven twijfelen, daar hoef je niet 
zomaar herkomstonderzoek naar te doen. 
I: Want? 
R: Want daar is niets aan de hand, dus waarom zou je zeggen dat iemand daar-
vandaan komt als hij er niet vandaan komt?65 
 
Ook de vraagstellingen die worden gehanteerd lopen tussen medewerkers uit-
een. In de werkinstructie (destijds niet-openbaar, sinds 2019 is er een openbare 
instructie66) staat dat medewerkers bij het stellen van vragen moeten aanslui-
ten bij de belevingswereld van de asielzoeker. Toch ziet de hieronder geci-
teerde medewerker dat dit niet altijd gebeurt, vooral niet als medewerkers 
geen besliservaring hebben: 
 
I: Zie je dan ook verschillen in het gehoor van iemand die geen besliservaring 
heeft en iemand die dat wel heeft? Hoe uit zich dat?  
R: Ja, dan kan ik hooguit een paar extreme voorbeelden noemen. Een voor-
beeld is bijvoorbeeld het herkomstonderzoek. Als iemand geen documenten 
heeft, gaan we wat geografische vragen stellen om de herkomst vast te stellen. 
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Dan weet ik door mijn ervaring welke informatie het RIC heeft en welke vra-
gen ik dus kan stellen. Dan zie je ook opmerkingen in het gehoor staan, van 
goh, is er ook een supermarkt in het dorp. Als het dan dorp met tien hutjes is, 
dan ga je dat niet vragen. Dat weten mensen dan niet. Of een vraag die ik wel 
eens las, gesteld aan iemand uit een Afrikaans land: zijn er ook verharde we-
gen in uw land. Alsof heel Afrika uit zand bestaat. He, dus dat is iets, onwe-
tendheid. 
I: Met het herkomstonderzoek, je vraagt niet of er in een dorp met tien hutjes 
een supermarkt is. Maar hoe bepaal je wat je wel vraagt? Ga je voorafgaand 
aan het gehoor de landkaart bestuderen? Of zijn dat standaardvragen? 
R: Nee, eigenlijk heb ik geen standaardvragen. Het is bij mij erg afhankelijk 
van wie heb ik tegenover me en wat de belevingswereld is van zo iemand. Dat 
staat trouwens ook letterlijk in de werkinstructie over herkomst, waar besteed 
je aandacht aan. Het heeft ook geen nut om aan een analfabeet, helemaal als 
hij tien jaar als herder heeft gewerkt, [te vragen] hoe het zit met de schoolop-
leiding in het land van herkomst. En al gaat hij dat al doen, dan kan het zijn 
dat hij denkt: ja, nu moet ik antwoord geven op deze vraag, dus… Je loopt ook 
de kans dat je zo verkeerde informatie krijgt. Ik probeer dus aan te sluiten op 
de belevingswereld van iemand, bij zijn werkzaamheden of zijn interesses.  
I: Staan die dan ook in de werkinstructie genoemd?  
R: Niet letterlijk, maar in die instructie staat wel dat je bij de belevingswereld 
van betrokkene moet aansluiten. Aan een universiteit geschoold iemand, stel 
je andere vragen dan aan een schaapsherder. 
I: Je moet dus wel zelf bepalen welke vragen je stelt en hoe je aansluit op de 
belevingswereld? 
R: Ja, wat vertelt iemand over zijn leven, waar is hij opgegroeid, wat deed hij, 
wat vond hij belangrijk in zijn land van herkomst. Ik kan moeilijk jou allerlei 
vragen gaan stellen over voetbal in je land van herkomst terwijl je helemaal 
niet van voetbal houdt. Dan moet je ik je daar dus niets over vragen.  
I: Nee, dat lijkt me ook. 
R: Dus dat is de afweging die je moet maken. Wat zit er in het verhaal waar ik 
eventueel vragen over kan stellen. Wat weet ik over zijn woongebied? 
I: Hoe zorg je ervoor dat nieuwe medewerkers dat ook doen? Hoe worden ze 
daartoe opgeleid? 
R: Door de piek hebben de nieuwe medewerkers tijdens de hele hoge instroom 
een korte opleiding gehad. In de beginfase hebben we ze alleen ingezet op het 
horen van Eritreeërs, omdat ze uit hetzelfde gebied komen, allemaal uit kleine 
dorpjes uit dezelfde regio. Dus dan wordt het iets makkelijker om ze wat over 
het herkomstgebied te vertellen. Wat vraag je wel en wat niet.67 
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De hierboven geciteerde medewerker vindt het dus van belang om bij het stel-
len naar vragen over de herkomst, zoveel mogelijk aan te sluiten bij de leefwe-
reld van de asielzoeker. Hij is niet de enige die signaleert dat niet iedere me-
dewerker (in zijn ogen) goede herkomstvragen stelt. De sleutel tot goed her-
komstonderzoek is volgens hem dat je vragen stelt die iemand niet uit zijn 
hoofd kan leren: 
 
I: Waarom dan niet? Bedoel je dat ze niet weten welke informatie belangrijk is, 
of dat ze niet overzien wat ze aan het doen zijn? 
R: Beide. Er kunnen heel veel redenen zijn. Ik vind horen ook een vak, ik weet 
zeker dat niet iedereen dat kan. Bijvoorbeeld het HISsen. Is ook een tak van 
sport die ook niet iedereen beheerst. 
I: Wat is daar moeilijk aan? Je kunt toch een vragenlijst afwerken met: waar 
stond de moskee enzovoorts? 
R: Ja, maar dat is allemaal informatie die je uit je hoofd kunt leren. Je zag bij de 
Eritreeërs dat ze dat allemaal in hun hoofd stampten. De truc is om vragen te 
stellen die ze niet uit hun hoofd hebben geleerd. Dus mensen positioneren en 
dan vragen, als je daar staat: wat zie je dan? Of, als we het over eens zijn dat 
dit hier staat en dat daar, hoe lopen we dan van het ene punt naar het ander? 
Wat kom je dan tegen?  
I: Dat kun je toch makkelijk in een standaard vragenlijst zetten? 
R: Het is zelfs zo dat de mensen die bij het RIC werken en de informatie op-
zoeken, dit niet begrijpen. Dan wordt gevraagd, maak een informatiemapje, 
desnoods met al wat vragen erbij, maar die komen dan ook niet verder dan 
welke plaatsen rondom plaats x liggen en is er een water in de buurt en waar 
staat de kerk. Daarvan denk ik: dat leer je uit je hoofd. Het gaat erom wat je 
ziet, wat je waarneemt. Als er hoogteverschillen zijn en je moet dan lopen, dan 
neem je dat waar. Als je dat stuk iedere dag loopt, dan weet je gewoon waar je 
omhoog moest lopen, en waar omlaag.68  
 
Ik vroeg een zeer nieuwe medewerker wat voor vragen hij stelt om de her-
komst van de asielzoeker te bepalen: 
 
I: Vraag jij rechtstreeks van welke moskee was er in de buurt et cetera, of pas 
je het in het verhaal? Zo van, als je naar je werk loopt, waar kom je dan langs? 
R: Vooral naar losse feiten. 
I: Doe je dat met een kaartje bij de hand? Of zoek je dat van te voren op? 
R: Dat is bijvoorbeeld bij Syriërs heel moeilijk als ze niet uit de grote steden, of 
toeristisch gebied afkomstig zijn, we moeten de antwoorden wel kunnen con-
troleren, anders heeft het weinig zin om de vraag te stellen.  
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I: Heb je wel eens gehad dat iemand uit Syrië niet door de HIS heen kwam? 
R: Nee, bij Syrië niet. Wel bij Eritrea.69 
 
Deze medewerker sluit dus niet aan bij de belevingswereld van de asielzoeker, 
zoals de eerder genoemde medewerker nodig acht. Een andere medewerker 
laat het over aan de asielzoeker om met opvallende kenmerken naar voren te 
komen: 
 
I: Als je twijfel hebt over iemands identiteit en herkomst. Wat ga je dan doen?  
R: Dan laat ik ze veel meer vertellen over hun wijk en ik probeer ervoor te 
zorgen dat ik geen vragen hoef te stellen. Dan maak ik mijn vragen heel open, 
van kunt u mij wat meer vertellen? Als ik vragen ga stellen, doe ik dat op basis 
van vragen die ik heb. Wat ik dus weet, dan ga ik daarover checkvragen op-
stellen. Als ik ze dat open laat vertellen, komt hij al met dingen waarover ik 
kan doorvragen. Dan kan ik ook denken, dat heb ik ooit gehad. Iemand zei uit 
een wijk te komen waarin een heel groot vliegveld lag. Iemand vertelde daar 
niets over. Die vertelde alleen maar over kleine prutwinkeltjes om de hoek. Is 
er niets groots? Nee, nee, nee er is niets groots. Nou volgens mijn gegevens is 
er een mega groot vliegveld in jouw wijk, niet al te ver van waar u zegt ge-
woond te hebben. Maar u vroeg dat niet. Nee, maar ik heb u wel gevraagd 
naar alle bijzondere dingen. Dat is dan voor mij wel een indicatie. Daarom 
probeer ik zo open mogelijk te houden. Dat ze daar echt zelf mee moeten ko-
men, dat maakt het gewoon makkelijker om af te wijzen. Ik vraag jou heel open 
en jij komt hier niet mee, terwijl het juist wat kenmerkends is.  
I: Heb jij dan een kaartje voor je neus?  
R: Ja, dan zit ik continu terwijl zij aan het vertellen zijn, of in de pauzes ga ik 
naar de standalone computer bij het RIC, om daar informatie te verkrijgen. 
Dan ben ik echt aan het checken. Soms heb ik ook een groepje met bevriende 
collega’s die stuur ik dan van joh, wil jij dit even checken. Dat ik het meteen 
tegen kan werpen. Dat ik niet pauzes moet houden. Want in sommige gevallen 
zijn pauzes heel gevaarlijk he, als ze daar met z’n allen zitten uit hetzelfde ge-
bied en er is er 1 die er echt vandaan komt, dan weten ze het na de pauze in 
een keer allemaal wel.  
I: Jaja.70 
 
De aanpak van het herkomstonderzoek verschilt dus per medewerker. De één 
probeert zoveel mogelijk open vragen te stellen en aan te sluiten bij de bele-
vingswereld van de asielzoeker, terwijl de ander vooral vraagt naar losse fei-
ten die te controleren zijn. Een tweede verschil is de mate waarin de medewer-
ker erop let dat antwoorden op vragen uit het hoofd zouden kunnen worden 
geleerd. 
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6.2.3 Taalanalyse 
Een derde instrument dat de medewerkers van de IND ter beschikking staat 
om de herkomst vast te stellen, is de taalanalyse (zie hoofdstuk 3.2. voor een 
uitgebreidere beschrijving van dit instrument). Een taalanalyse wordt door 
medewerkers van de IND ingesteld als: 
 
R: [Als] ik niet door de verklaringen of de vragen ben overtuigd dat de asiel-
zoeker daar vandaan komt waar hij stelt vandaan te komen.71  
R: Bijvoorbeeld als de herkomstcheck te summier is geweest.72 
 
Medewerkers zeggen in principe vrij te zijn om zelf te besluiten tot het inzetten 
van de taalanalyse. Maar ze zijn zich ervan bewust dat het niet voor iedere 
gestelde herkomst mogelijk is, dat het instrument duur is en dat ze de behan-
deling van de aanvraag dan in de Verlengde Asielprocedure zullen moeten 
voortzetten. De meeste medewerkers zetten het instrument dus uitsluitend in 
als ze niet op een andere manier kunnen vaststellen of de asielzoeker zijn her-
komst in voldoende mate heeft onderbouwd. Het instrument wordt met name 
ingezet bij asielzoekers uit landen ten aanzien waarvan beleid wordt gevoerd 
dat erop neerkomt dat wanneer de herkomst vaststaat al snel een vergunning 
wordt verleend. Daardoor is enkel de herkomst van de asielzoeker bepalend 
voor vergunningverlening.73 De meeste medewerkers noemen taalanalyses 
een bruikbaar middel om iemands herkomst vast te stellen. 
 
I: In wat voor gevallen [stel je een taalanalyse in]? 
R: Als je twijfelt of iemand wel ergens vandaan komt en taalanalyse is een goed 
middel om dat vast te stellen. Meestal worden tijdens het eerste gehoor ken-
nisvragen gesteld. Als je er dan toch niet helemaal uitkomt, kun je tot een taal-
analyse beslissen. Als je ondanks het herkomstonderzoek toch niet helemaal 
zeker bent. Dat het een beetje in het midden blijft hangen. 
I: Maar, en dat toch niet helemaal zeker zijn. Kun je dan niet anders dan een 
taalanalyse in te stellen.  
R: Nee, om twijfels weg te nemen. Je wil ook niet iemand inwilligen die er 
helemaal niet vandaan komt. Die helemaal geen recht heeft om hier te zijn. 
Daar wil je toch zeker van zijn. Taalanalyse is dan vaak een heel duidelijk hulp-
middel.74 
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Ook al worden taalanalyses door de meeste medewerkers als een bruikbaar 
instrument gezien, in de praktijk worden ze weinig ingezet: 
 
I: Dus je doet bijna nooit een taalanalyse? 
R: Nee, misschien drie keer in vijf jaar?75 
 
Taalanalyses worden vooral ingezet als er naar aanleiding van de herkomst-
check nog twijfel bestaat over de herkomst van de asielzoeker: 
 
R: […] Dat zijn dure onderzoeken, dus, dan moet je wel zeker weten dat hij 
daar vandaan komt. 
Op een gegeven moment, krijg je in zo’n eerste gehoor, iemand is ongedocu-
menteerd, anders begin je er geeneens aan, en die is toch wat vaag waar hij 
vandaan komt. Hij kan drie vragen wel beantwoorden. Vijf vragen weet hij 
niets van en zes heeft hij fout. Dan zou je een bepaald risico kunnen nemen, 
van op basis daarvan ga ik op pseudo inzetten, zonder verder onderzoek, want 
ik geloof het niet. Maar er is op enig moment ook een soort kantelmoment, dat 
zit hem aan de ene kant weer op het referentiekader van betrokkene, maar het 
zit er ook in van welke vragen wist hij nou wel en welke niet. Kijk. Wist hij niet 
het bushokje, maar wist hij wel eeh de bibliotheek, omdat hij zegt: ik hield erg 
van lezen, maar ik ging nooit met de bus. Ja, weet je, daar moet je ook weer 
een beoordeling van maken, wat mag ik van hem verwachten. Ja, dat kwartje 
kan dan van ik geloof hem helemaal niet, omvallen naar het zou kunnen, naar 
hij komt er vandaan. Op een gegeven moment zit het dan hier (twijfel) en dan 
is het zinnig om een goede inschatting te maken. Dan kun je besluiten om een 
taalanalyse aan te bieden. Omdat dat dan, je geeft hem dan de gelegenheid om 
zijn verhaal op een andere manier aannemelijk te maken, als zowel ons de mo-
gelijkheid om helderheid te krijgen.  
I: Ja. Want dan werkt het niet denk je, om nog maar meer vragen te stellen over 
de herkomst? 
R: Nee, want als de verhouding hetzelfde blijft, in de dingen die hij wel en niet 
goed vertelt. Dan kun je wel vragen blijven stellen. Eerst deed hij er vijf van de 
vijfentwintig fout en dan doet hij er twintig op de honderd fout, ik bedoel. Die 
verhouding blijft dan hetzelfde, dan kun je ellenlang door blijven vragen.76  
 
Het gevolg van een taalanalyse kan zijn dat iemand wordt aangemerkt als een 
‘interne pseudo’. Dat betekent dat iemand wel uit het land afkomstig is waar 
hij vandaan stelt te komen, maar niet uit het gebied. 
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R: Kijk, wat je wel doet, een taalanalyse daar wordt erg veel waarde aan ge-
hecht. Het is een deskundigenrapport en het bepaalt eigenlijk gewoon de in-
steek van de geloofwaardigheid. We proberen hem regelmatig te vragen, weet 
je het echt zeker. Let op die taalanalyse. Meneer blijft volharden. 
I: Hoezo blijft meneer volharden?  
R: Volharden in dat hij daar vandaan komt, ook al heeft hij een negatieve taal-
analyse en kan hij er verder ook geen goede uitleg over geven. Dan wil ik toch 
zeker weten, dat de problemen waar hij het over heeft ook in dat land plaats-
gevonden hebben. Je kan het ook hebben over een interne pseudo, want we 
noemen die mensen dan pseudo’s. Een interne pseudo [komt wel uit het land], 
althans er is onvoldoende info om hard te maken dat hij er niet vandaan komt, 
maar [is tijdens het] herkomstonderzoek echt door het ijs gezakt.77 
 
In de rapporten van de taalanalyse wordt de mate van waarschijnlijkheid uit-
gedrukt dat iemand afkomstig is uit het door hem gestelde gebied. Ik vroeg 
medewerkers van de IND hoe ze deze waarschijnlijkheidsgradaties toepassen 
in hun beoordeling. Niet iedere medewerker was ervan op de hoogte dat er in 
de rapporten verschillende waarschijnlijkheidsgradaties gebruikt worden: 
 
I: En als zo’n taalanalyse terug komt, dan volgt daar een conclusie uit. Ik neem 
aan dat als daar staat: hij is zeker niet afkomstig uit dat gebied, dan is dat zeker 
niet zo. Als er staat: zeker wel: dan is dat wel zo, maar bij die tussencatego-
rieën?  
R: Er zijn geen tussencategorieën bij taalanalyse. Het is eenduidig wel- of een-
duidig niet zo.  
I: Nee, er zit geen tussencategorie in? 
R: Nee 
I: Ah, dat is wel handig.  
R: Ja, het is een goed middel. Eenduidig niet, dat wordt door native speakers 
en linguïsten vastgesteld. Het is niet zoals bij documenten een waarschijnlijk-
heid, aan eeh zeker….  
I: Aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid?  
R: Ja, die heb je niet bij taalanalyse.78 
 
Ik vroeg medewerkers ook of zij een taak hebben bij de invulling van de ver-
gewisplicht. Daarop antwoordden alle medewerkers dat ze erop vertrouwen 
dat de kwaliteit van het onderzoek elders in de organisatie wordt beoordeeld. 
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I: Want je bent er wel altijd overtuigd dat de informatie uit ambtsberichten en 
onderzoeken juist is? 
R: Ja, die worden gecontroleerd, daar vertrouw ik helemaal op. 
I: En bij taalanalyses bijvoorbeeld, ga jij dan nog na. Kun jij nog nagaan? 
R: Nee, want door BLT, daar zijn een aantal linguïsten, die zijn gecheckt en 
dan ga ik er gewoon vanuit dat het goed is. 79 
 
Er wordt uitsluitend een korte administratieve check gedaan. Bureau Land en 
Taal van de IND zorgt voor het vergewissen: 
 
R: Er is een vergewisplicht. Dan komt er een heel kort briefje bij dat iemand 
anders daar naar heeft gekeken. Vervolgens kijk je even of de personalia en 
alles klopt.80 
 
Medewerkers zijn over het algemeen erg overtuigd van de zekerheid die taal-
analyses kunnen verschaffen: 
 
I: Heb je wel eens met de uitslagen van taalanalyses te maken? 
R: Ja, en het klopt ook altijd.  
I: Hoe weet je dat? 
R: Ja natuurlijk twijfel ik wel eens, van hoe kunnen ze dat nou weten. Wij heb-
ben ook de ‘SR’ gedaan, de speciale regeling, ofwel het Generaal Pardon. Dat 
was in 2007. Een vrij ruim pardon. Mensen konden ook identiteitherstel doen. 
Alles mochten ze herstellen. En eigenlijk elke taalanalyse die ik heb gezien, die 
klopte. Want die hebben ze hersteld. Hadden ze ineens toch een paspoort uit 
Nigeria. Of dat de Armeen echt niet uit Iran, maar uit Armenië kwam. Dat was 
echt wel in 99% van de gevallen terecht.  
I: In de literatuur is nog wel eens discussie over het instrument. 
R: Ja. Maar we hebben ook wel eens een presentatie gehad van een taalanalist 
dat je het als je tot je twaalfde ergens gewoond hebt, je dat altijd kunt achter-
halen. […] Dat schijnt toch wel iets te zijn wat je kunt achterhalen. Ik geloof 
dus echt in het instrument. Eerst dacht ik nog van: hmm, klopt dat wel? Maar 
nu ben ik echt overtuigd.  
I: Welke gevallen zet je die in? 
R: Als mensen niet handig uit de herkomst komen, geen papieren hebben of 
geknoeide papieren. Ja, dan zet je hem in.81 
 
Er zijn echter ook medewerkers die niet volledig overtuigd zijn van de be-
trouwbaarheid van het instrument: 
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I: Ik vind deskundigenrapporten interessant omdat die worden ingezet als er 
onzekerheid is. Die onzekerheid wordt met behulp van die rapporten vermin-
derd. Wat ik me afvraag is in hoeverre de beslismedewerker dan nog iets van 
die rapporten kan vinden? Geven die harde informatie die je toepast, of geven 
die informatie die je verder in de mix van dingen moet gooien? 
R: Het grondidee is volgens mij dat je harde informatie krijgt. Je vraagt een 
deskundigenadvies omdat je verwacht dat je daarmee sterker staat. Dus. En 
dan, bij taalanalyse speelt mee dat daar een wetenschappelijke methode aan 
ten grondslag ligt, in de praktijk zijn daar wel heel aardige dingen mee voor-
gevallen, maar goed. 
I: Wat dan? 
R: Ik schrok wel, want misschien weet je nog wel dat we hier een tijdje een 
tentenkamp voor de deur hebben gehad? Dat waren vooral veel Somaliërs. Om 
die mensen tegemoet te komen is toen toegezegd om de taalanalyses van een 
aantal van die mensen nog eens goed onder de loep te nemen. Daar kwam uit 
dat, ik weet niet hoeveel, maar 2 of 3 taalanalyses bleken niet goed te zijn. Pro-
centueel vond ik dat veel te hoog, om er nog heel erg op te kunnen vertrouwen. 
Helemaal als je pretendeert dat het wetenschappelijk is.82 
 
Samengevat kan worden vastgesteld dat taalanalyse niet vaak wordt ingezet 
door medewerkers van de IND. Zij doen dit vooral als zij twijfel hebben over 
de herkomst van de asielzoeker, die niet op een andere manier weggenomen 
kan worden. De resultaten van de taalanalyse worden door de medewerkers 
van de IND als harde feiten beschouwd, ook al hebben sommige medewerkers 
wat twijfel over de ‘hardheid’ van die informatie.  
6.2.4 Individuele Ambtsberichten 
Een laatste instrument dat door de IND-medewerkers kan worden gebruikt 
ter vaststelling van de herkomst is een Individueel Ambtsbericht. De IND kan 
het ministerie van Buitenlandse Zaken vragen om in sommige landen onder-
zoek te doen naar een specifieke situatie of persoon. Dit type onderzoek wordt 
volgens IND-medewerkers steeds minder vaak ingezet, omdat de mogelijkhe-
den steeds beperkter worden: 
 
R: Ja, daar hadden we vroeger veel meer mogelijkheden toe, maar dat is echt 
flink beperkt. […] 
I: Is dat niet jouw beslissing, om wel of niet een onderzoek in te stellen? 
R: Dat kan, als je weet dat je ergens over twijfelt dat via een individueel ambts-
bericht naar boven kan komen, dan kun je zeggen: dat gaan we doen. Dat werd 
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vroeger ook veelvuldig gebruikt, en daar kwamen ook heel bruikbare ambts-
berichten op terug. Dan had je harde informatie waarop je iemand kan inwil-
ligen of afwijzen. Maar daar is de rem op gezet. Het aantal landen is drastisch 
ingeperkt en net de landen waarover wij informatie willen hebben. En we heb-
ben een aantal landen waar we redelijk vaak IAB’s opstarten, en die zijn bij de 
EU gekomen. Of staan daarvoor op de nominatie. Die kunnen nu dus ook niet 
meer, want waarom zou je eventueel bij de EU kunnen komen, als we ook uit 
die landen verhalen moeten onderzoeken. Die worden dan van de lijst ge-
schrapt. Dat is een politieke beslissing dan. Daar heb ik geen invloed op. 83 
 
Net als ten aanzien van taalanalyses, zijn de medewerkers terughoudend met 
het vragen om een individueel ambtsbericht. Het laten opstellen daarvan is 
duur. Medewerkers zullen dit waarschijnlijk vooral doen als ze er van over-
tuigd zijn dat het bruikbare informatie zal opleveren. Daarvoor bestaan intern 
bepaalde richtlijnen: 
 
I: Ben je ook vrij om dat zelf op te starten? 
R: Ja, maar we hebben wel als maatstaf dat het bij etnisch Armenen uit Syrië, 
wenselijk is om onderzoek [in] Armenië te doen.84 
 
Ook deze medewerker noemt vergelijkbare richtlijnen: 
 
I: Maar in welke gevallen beslis je dan om het wel te doen en wanneer niet? 
R: Nou ja, we weten van Armenen en Azeri daar klopt 90% vaak niet van, dus 
dan is het toch wel vaak. 
I: Dat is dan de ervaring die leert dat onderzoek in een dergelijk geval… 
R: Ja, en we hebben nu bv Syriërs, Armeense Syriërs, daar blijkt nu dat. We 
hebben 20 onderzoeken opgestart en 18 van deze Syriërs hadden de Armeense 
nationaliteit. Dus ja, dan liggen de kaarten in een keer heel anders he?! Dus 
daarvan is ook wel gezegd, als je een Armeense Syriër hebt, gelijk naamonder-
zoek doen en kijken of hij de Armeense nationaliteit heeft. 
I: Zijn dat dan mensen die twee paspoorten hebben? 
R: Ja. 
I: Maar wel met hun echte naam hier? 
R: Ja en dat is natuurlijk het verschil tussen wel of geen status. Als je alleen de 
Syrische nationaliteit hebt, krijg je een status. Als je beide hebt niet. Tenzij je 
natuurlijk daar problemen hebt. Maar meestal zeggen ze het niet eens.  
I: Meestal zeggen ze het niet eens? Dat ze in Armenië problemen hebben be-
doel je? 
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R: Nee, ze zeggen niet eens dat ze in Armenië zijn geweest. Ze zeggen ik ben 
Armeens Syriër, of de vraag komt: heeft u nog een andere nationaliteit en dan 
is het antwoord nee. OK. Ooit buiten Syrië geweest? Nee. OK.85 
 
Het instrument lijkt dus met name te worden ingezet als de IND vermoedt dat 
een bepaalde categorie asielzoekers misbruik probeert te maken van de asiel-
procedure. Daarnaast kan het instrument worden ingezet als er signalen zijn 
van fraude die niet op een andere manier kan worden vastgesteld: 
 
R: Ja, ik had laatst een zaak. Dat was een mevrouw die zei dat ze, nu moet ik 
even heel goed nadenken, die zei dat ze uit [Afrikaans land X] kwam. En die 
was al eens afgewezen op geloofwaardigheid. Nu deed ze een HASA, toen 
was een fraudeteam erachter gekomen dat ze al eens een reguliere vergunning 
had gehad met een andere voor- en achternaam en met [Afrikaans land Y] als 
geboorteplaats. Dat onderzoek is daarbij betrokken en de aanvraag is daarop 
afgedaan. De rechter zei echter dat we ook nog even hadden moeten kijken 
naar de persoon die hier die reguliere vergunning had. Daar moesten we een 
IAB over opstellen in [Afrikaans land Y]. Naar de echte persoon zeg maar. 
I: Om te kijken of die wel bestaat? 
R: Jawel, nee. Die bestond, want die had een reguliere vergunning. Maar de 
mevrouw die ze zei dat ze was, die bestaat niet.  
I: OK. 
R: Dus haar advocaat gaf aan dat het flauwekul was. Dat het niet dezelfde per-
son was als degene uit [Afrikaans land Y]. Die vrouw zou weer in [Afrikaans 
land Y] werkzaam zijn volgens de advocaat en dat zou op internet terug te 
vinden zijn.  
I: OK. Dat bedoel je. 
R: Ik had daarvan in mijn beschikking gezet dat iedereen wel iets op internet 
kan zetten. Maar het was gewoon dezelfde persoon. Toen vond de rechter dat 
er toch nader onderzoek moest worden gestart. Uit het onderzoek bleek dat 
die persoon niet naar [Afrikaans land Y] was teruggekeerd en daar niet meer 
heeft gewerkt. Dus. Het is wel triest. Die vrouw is hier uitgenodigd om een 
opleiding te volgen en heeft vervolgens twee keer een vergunning gehad om 
een baan te gaan zoeken. En dan bedankt ze de Nederlandse overheid door 
onder een andere naam een vreselijk asielrelaas naar voren te brengen. Daar 
besteed je hartstikke veel geld en onderzoek aan. 
 
Ook individuele ambtsberichten verschaffen volgens IND-medewerkers veel 
zekerheid. Ze zijn echter duur en de mogelijkheden zijn beperkt. Om die reden 
wordt er weinig gebruik van gemaakt. 
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6.2.5 Tussenconclusie 
De medewerkers van de IND beschikken over verschillende technieken en me-
thoden om de identiteit en herkomst van de asielzoeker vast te stellen. Ze ver-
trouwen daarbij erg op de informatie van deskundigen, ook al zijn ze persoon-
lijk niet altijd in dezelfde mate overtuigd van het instrument. Door de conclu-
sies over te nemen, verkleinen zij de informatieonzekerheid die zij ervaren. Of 
onderzoek wordt ingesteld, hangt met name af van de mogelijkheden om de 
gestelde herkomst op een andere manier te onderzoeken. De medewerkers van 
de IND zijn terughoudend in het laten uitvoeren van onderzoek en vertrou-
wen met name op het standaard uitgevoerde documentenonderzoek in com-
binatie met de herkomstcheck die zij zelf uitvoeren. Er bestaan verschillen in 
de manier waarop deze check wordt uitgevoerd. Deze verschillen zien vooral 
op de vraag welke vragen in de ogen van de hoormedewerker geschikt zijn en 
bruikbare antwoorden opleveren. De instructies die hierover bestaan, leiden 
niet tot eenzelfde werkwijze. Het grootste verschil tussen medewerkers is in 
hoeverre zij hun vraagstelling afstemmen op de belevingswereld van de asiel-
zoeker en welke aannames zij hanteren over de belevingswereld van asielzoe-
kers. 
6.3 RISICOGROEPEN EN KWETSBARE MINDERHEIDSGROEPEN 
In deze paragraaf beantwoord ik de vraag hoe medewerkers van de IND vast-
stellen of een asielzoeker een risico loopt bij terugkeer omdat hij behoort tot 
een risicogroep of kwetsbare minderheidsgroep. Zoals ik in hoofdstuk 4 heb 
beschreven beslist de IND over de beschermingsbehoefte van de asielzoeker 
door te onderzoeken of de geloofwaardig bevonden verklaringen zwaarwe-
gend genoeg zijn voor vergunningverlening. In de vorige paragraaf stond de 
beoordeling van de geloofwaardigheid centraal. In deze paragraaf ga ik voor-
al, maar niet uitsluitend, in op de beoordeling van de zwaarwegendheid. Bij 
deze beoordeling moet de beslismedewerker een risico-inschatting maken van 
wat de asielzoeker bij terugkeer zal overkomen. Als dat risico ernstig genoeg 
is, wordt een asielvergunning verleend. Deze risico-inschatting bestaat vol-
gens Werkinstructie 2014/10 van de IND uit twee onderdelen: 
 
• Uit de door de vreemdeling gestelde, toekomstige gebeurtenissen die zich met een 
redelijke mate van waarschijnlijkheid zullen voordoen bij terugkeer naar het land 
van herkomst. 
• Daarnaast kan een risico-inschatting bestaan uit datgene wat de overheid ambts-
halve aanneemt wat de vreemdeling kan overkomen bij terugkeer naar zijn land 
van herkomst.  
 
222 Hoofdstuk 6 
――― 
Uit het bovenstaande blijkt duidelijk dat het in eerste instantie aan de asielzoe-
ker is om te onderbouwen waarvoor hij vreest bij terugkeer en over de waar-
schijnlijkheid dat die vrees bewaarheid wordt, maar dat daarvoor een relatief 
lage bewijsstandaard geldt. Het risico moet met een redelijke mate van waar-
schijnlijkheid aannemelijk worden gemaakt. Op grond van de werkinstructie 
moet daarbij ook rekening worden gehouden met de vragen of: 
 
• De asielzoeker in het verleden is blootgesteld aan vervolging of een behandeling 
zoals bedoeld in artikel 3 EVRM. 
• Het tijdsverloop tussen de gebeurtenissen die aanleiding vormden voor vertrek en 
het daadwerkelijke vertrek. 
• Actor van vervolging op de hoogte kan zijn of geraken van de omstandigheden 
waarop de asielzoeker zich beroept.  
 
Daarnaast kan een risico-inschatting berusten op ambtshalve beschikbare in-
formatie. Daarvan is bijvoorbeeld sprake bij het beleid ten aanzien van risico-
groepen en kwetsbare minderheidsgroepen. Ambtshalve is dan reeds aange-
nomen dat leden van die groepen een verhoogd risico lopen.  
De staatssecretaris van Justitie en Veiligheid is bevoegd om groepen aan 
te wijzen als risicogroep of kwetsbare minderheidsgroep. Als de IND het ge-
loofwaardig vindt dat een asielzoeker behoort tot een aangewezen risicogroep 
kan hij al met geringe indicaties aannemelijk maken een risico te lopen op ver-
volging in de zin van het Vluchtelingenverdrag en dat hij dus bescherming als 
vluchteling nodig heeft. Kwetsbare minderheidsgroepen kunnen met beperkte in-
dividuele indicaties aannemelijk maken dat zij bij terugkeer een risico lopen 
een behandeling die strijdig is met artikel 3 EVRM en zich dus kwalificeren 
voor subsidiaire bescherming. De bewijslast is voor deze groepen dus lager 
dan voor andere asielzoekers. 
Er zijn geen duidelijke criteria op basis waarvan de staatssecretaris beslist 
welke groepen als risico- of kwetsbare minderheidsgroep worden aangewe-
zen. In de Vc staat over risicogroepen dat de staatssecretaris een bevolkings-
groep als risicogroep kan aanwijzen als blijkt dat vervolging van vreemdelin-
gen behorend tot deze bevolkingsgroep in het land van herkomst voorkomt.86 
Het gaat daarbij niet om systematische vormen van vervolging.87 De vreemde-
ling die behoort tot een risicogroep kan als er sprake is van geloofwaardige en 
individualiseerbare verklaringen met geringe indicaties aannemelijk maken 
dat zijn problemen die verband houden met één van de vervolgingsgronden 
leiden tot een gegronde vrees voor vervolging. Het individualiseringsvereiste 
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blijft, zo staat in de Vc, dus van toepassing op de vreemdeling die behoort tot 
een risicogroep. 
Bij de vraag of een bevolkingsgroep door de staatssecretaris wordt aange-
merkt als kwetsbare minderheid worden op grond van de Vc in ieder geval de 
volgende elementen in samenhang gewogen: 
 
• de vraag of er sprake is van willekeurig geweld of willekeurige mensenrechten-
schendingen in het land of in een bepaald gebied van dit land, zoals moord, ver-
krachting en mishandeling; 
• de mate waarin de vreemdeling, die behoort tot de bevolkingsgroep, effectieve be-
scherming kan inroepen tegen dreigend geweld of mensenrechtenschendingen. 
• de mate waarin de vreemdeling, die behoort tot de bevolkingsgroep, zich kan ont-
trekken aan dreigend geweld of mensenrechtenschendingen door zich elders te ves-
tigen.88 
 
Het individualiseringsvereiste beperkt zich in deze gevallen niet tot wat de 
vreemdeling persoonlijk heeft ondervonden. De IND weegt op basis van de 
verklaringen van de vreemdeling mee wat personen die behoren tot de kwets-
bare minderheidsgroep, in de naaste omgeving van de vreemdeling aan men-
senrechtenschendingen hebben ondervonden. De vreemdeling hoeft in dit ge-
val niet aannemelijk te maken dat de mensenrechtenschendingen zijn ingege-
ven door het behoren tot de kwetsbare minderheidsgroep. Deze mensenrech-
tenschendingen kunnen ook hebben plaatsgevonden in de naaste omgeving 
van de vreemdeling in het land van herkomst, nadat de vreemdeling al uit het 
land was vertrokken. 
De IND verleent geen verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd op 
grond van artikel 29 eerste lid, aanhef en onder b, Vw aan de vreemdeling die 
behoort tot een kwetsbare minderheid, als in ieder geval: 
 
• sprake is van een aanzienlijk tijdsverloop tussen de mensenrechtenschendingen 
en het vertrek van de vreemdeling uit het land van herkomst; 
• de vreemdeling gedurende de periode van aanzienlijk tijdsverloop geen nieuwe 
problemen heeft ondervonden.89 
 
Het blijft volgens de IND aan de asielzoeker om (beperkte) indicaties aanne-
melijk te maken. Wel betrekt de IND ambtshalve bekende informatie zoals het 
Algemeen Ambtsbericht van Buitenlandse zaken. Maar, zo is opgenomen in 
IND werkinstructie 2013/13, de verantwoordelijkheid van de IND strekt niet 
zover dat informatie uit zaken van andere personen uit hetzelfde gebied actief 
bij de beoordeling moet worden betrokken. De stelplicht van de asielzoeker 
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houdt volgens deze werkinstructie in dat het aan de asielzoeker is om alle re-
levante feiten voor zijn aanvraag aan te voeren en aannemelijk te maken. In de 
volgende paragrafen beschrijf ik hoe IND-medewerkers in de praktijk hande-
len om dergelijke feiten vast te stellen.  
6.3.1 Wat vinden medewerkers van de IND van het vaststellen van het 
behoren tot een risicogroep of kwetsbare minderheidsgroep? 
Een paar medewerkers van de IND vinden dat doordat er in het beleid ver-
schillende groepen zijn aangewezen voor wie de bewijslast is verlaagd, het 
werk moeilijker is geworden. Niet zozeer omdat de beoordeling zelf voor deze 
medewerkers moeilijker is geworden, maar door de hoeveelheid uitzonde-
ringsbeleid dat van kracht is: 
 
R: Ja, het beleid is wat betreft ook, door de WBV’s, het landenbeleid, complexer 
geworden. Europese jurisprudentie en dergelijke heeft daar ook zo zijn in-
vloed op gehad, op het beleid. Risicogroepen, minderheidsgroeperingen. Je 
moet dus nu gaan bekijken of iemand daartoe behoort. Terwijl het vroeger 
vooral was, die individuele asielzoeker die van alles heeft meegemaakt. Nu 
moet je van alles bij de gehoren betrekken. Landeninformatie moet je over ho-
ren. Algemene situatie in een land. Daar was 10 jaar geleden nauwelijks infor-
matie over en nou moet je, ja zou je, meer informatie bij moeten betrekken. En 
wat dat betreft is het wel. En ja ook de tijdsdruk. Ook al had je voorheen de 48-
uursprocedure. Maar de meeste mensen die, die werden wel naar een ver-
lengde asielprocedure gestuurd. Ik weet niet meer hoe het toen heette, maar 
een vervolgprocedure. Toen had je dus veel meer de tijd. Volgens mij zes 
maanden. Maar nu wordt iedereen in de 8 daagse procedure gedaan… 
I: Waarom is dat? 
R: Dat is een keuze geweest. Dat is een. ..om mensen snel duidelijkheid te ge-
ven werd dan gezegd. Maar ik weet dat toen het geïntroduceerd werd, dat de 
directie toen aangegeven heeft dat het de bedoeling was om een zo hoog mo-
gelijk percentage in de AA af te doen. Dat is volgens mij toen wel zo’n 80 pro-
cent. Voorheen het MOSA-criterium, als het verhaal als iets te ingewikkeld, 
nou wat complexe aspecten aan zat, dan was het niet de bedoeling om een 
verhaal in de 48-uursprocedure. Maar nu hoe complex een verhaal ook is, een 
Wit-Rus die een verhaal heeft van hier tot ginder, hij moet in de AA. Dat geeft 
een ontzettende tijdsdruk. Ik denk dat. Ja. Dus binnen een dag zal je alles goed 
op papier moeten krijgen.90 
 
De hierboven geciteerde medewerker stelt dus duidelijk dat de toegenomen 
hoeveelheid beleid ervoor gezorgd heeft dat in de gehoren over steeds meer 
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aspecten moet worden gehoord, terwijl de tijdsdruk groter is geworden. Op-
vallend is ook dat deze medewerker het werk nu moeilijker vindt, omdat er 
meer informatie beschikbaar is over de situatie in het land van herkomst, 
waardoor meer informatie moet worden betrokken in de beschikking. 
Door de toegenomen hoeveelheid beleid is de ruimte voor individuele me-
dewerkers om een inschatting te maken van het risico bij terugkeer kleiner ge-
worden. De onderstaande medewerker vertelt me dat er steeds meer beleids-
matig wordt geregeld, wat voorheen aan de individuele medewerker werd 
toevertrouwd.  
 
R: Ja, er was minder geregeld over hoe je tot je oordeel moest komen. Wij heb-
ben nu veel meer beleidsmatige standpunten. Wat is een risicogroep? Wat is 
een kwetsbare minderheidsgroep? Welke groepen geven wij verhoogde aan-
dacht? Daar hebben wij wel een waardeoordeel over. Het Europees beleid 
heeft daar natuurlijk ook aan bijgedragen. In het verleden was dat niet zo. Toen 
kregen we een verhaal en in zijn algemeenheid waren daar een paar beleids-
regels voor en daar moest je je mee redden. Alleen de regelruimte is ook min-
der. Vroeger toen ik in het AC werkte, kon je afwijzen, maar inwilligen, nee 
dat kon niet. Je kon alleen maar afwijzen. Je ging alleen maar naar de OC-pro-
cedure als je dacht dat het een inwilliging werd. Dus voor dat grijze gebied 
moest je veel meer dingen zelf doen.  
I: En nu is dat grijze gebied meer dichtgeregeld? Of er is minder grijs gebied? 
R: Er is minder grijs gebied, maar dat komt ook doordat onze instroom eento-
niger is. De hoofdmoot is uit landen waar we heel erg veel beleid over hebben. 
Voor Syrië en Eritrea hoef je zelf niet meer zoveel over na te denken. Dat wordt 
wel een inwilliging. 91 
 
Enerzijds is de ruimte voor individuele medewerkers dus verkleind doordat 
de instroom volgens deze medewerker eentoniger is geworden. Anderzijds 
wordt het werk volgens hem steeds moeilijker doordat ze steeds meer met spe-
cifiek groepenbeleid moeten werken. 
Toch heeft hij het gevoel dat hij steeds autonomer tot een beslissing kan 
komen ook al wordt er steeds meer beleidsmatig geregeld. Hij kan zelfstandig 
beslissen tot aanvullend onderzoek of doorgeleiding naar de VA en hij kan 
zelfstandig tot een inwilliging beslissen.  
  
I: Wat vind je van die ontwikkeling? 
R: Nou kijk, ten aanzien van Syrië en Eritrea is dat goed, ook als je het hebt 
over de eenduidigheid van de beslissing. Je kunt dat nooit helemaal ondervan-
gen. Dat bestaat niet. Dat kan alleen voor een eentonige instroom. 
I: Ik kan me voorstellen dat je soms zelf het gevoel hebt een bepaalde beslissing 
te willen nemen, maar dat het beleid een andere beslissing voorschrijft en dat 
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je daar vroeger wel een mouw aan kon passen en dat het nu veel meer geregeld 
is? 
R: Nou het verschil met vroeger is dat ik toen […] vrij weinig regelruimte en 
zelfstandigheid had. Ik had niet de autonomie om te beslissen iemand door te 
sturen naar de VA. Dat mocht niet. Ik kon ook niet zeggen ik willig in: dat 
mocht ook niet. En nu heb je veel meer smaken. Je kunt afwijzen, aanvullend 
onderzoek doen. Dus je kunt meer, maar de instroom is veel eentoniger.  
I: […] Hoe zit het dan met de landen die niet vaak voorkomen. Vind je dat het 
beleid daarvoor teveel, genoeg, of te weinig houvast geeft? 
R: Nou je moet ook niet gebombardeerd worden met beleid. 
I: En dat is nu niet wat je ervaart? 
R: Nee, alleen je ziet, en dat komt met name doordat er steeds meer Europees 
beleid komt, met de kwetsbare minderheidsgroepen en de risicogroepen. Er 
komt steeds meer bij.  
I: Is het werk dan nu makkelijker of moeilijker dan 5 of 10 jaar geleden. Door 
die ontwikkeling? 
R: Ja… Ik denk dat het makkelijker is geworden. We hebben nu een eenzijdi-
gere instroom. Dat is heel makkelijk. Tien jaar of nog langer geleden, was er 
echt niet zoveel beleid. Toen was er niet zoveel informatie, je had toen nog 
weinig beleid en je moest gewoon aan de slag om te proberen om er iets van te 
maken.  
I: Is het werk dan nu leuker of minder leuk? 
R: Qua creativiteit minder leuk, want ik heb gewoon veel minder regelruimte 
om de een of andere manier, door het beleid. Dat is aan de ene kant jammer. 
Maar ik kan nu veel meer dingen oppakken in coaching en de begeleiding van 
medewerkers. Dus het verschuift een beetje. Op zich ben ik wel blij dat ik nu 
ook de mogelijkheid heb om een aanvraag in te willigen. Dat kon 10 jaar gele-
den echt niet. Dat is ook wel eens fijn, anders word je echt een afwijzingsfa-
briek. Dan gaat er ook iets in je hoofd zitten, van iedere aanvraag moet je af-
wijzen.92 
 
Ook de hieronder geciteerde medewerker zegt dat door de toename aangewe-
zen aandachtsgroepen het werk moeilijker is geworden, omdat met steeds 
meer zaken rekening moet worden gehouden tijdens het horen en beslissen. 
Daarnaast vermoedt hij dat asielzoekers hun relaas daarop afstemmen. 
 
R: Om… Ja waarom weet ik eigenlijk niet. Kijk natuurlijk is het makkelijker 
om een Syrische aanvraag in te willigen dan een Chinese aanvraag af te wijzen. 
Op zich is het VV vrij helder. Als iemand uit China aangeeft dat hij uit China 
is vertrokken omdat hij daar geen werk kon vinden, dan ben je zo klaar. Maar 
als je te maken hebt met een land waar voor verschillende bevolkingsgroepen 
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bijzonder beleid is, waardoor de weging een iets lagere is dan gebruikelijk, dan 
wordt het moeilijker. Dan moet je steeds gaan schipperen. 
I: Waarom wordt het dan moeilijker? Het lijkt mij dan juist makkelijker wor-
den? 
R: Omdat er dan veel meer elementen bij komen kijken. Stel dat ik een Palestijn 
ben uit Libië. Ik heb wat dingen meegemaakt, maar niets waarvan je nou zegt. 
Allemaal kleine dingen. Dan is het moeilijker om daar wat van te vinden om-
dat Palestijnen een risicogroep zijn. Omdat je weet dat die groep eigenlijk wel 
op verschillende manieren gediscrimineerd wordt, dus bij veel van zijn pro-
blemen moet je kijken of er een raakvlak met het VV inzit. Dat is veel meer een 
kluwen wol die je moet ontrafelen dan als een Chinees zegt dat hij geen werk 
kan vinden.  
[…] 
I: Zijn er nog mensen die kunnen kwalificeren voor bescherming die niet al in 
het beleid zijn opgenomen?  
R: Die zullen er wel zijn, maar we hebben de laatste tijd voor heel veel landen 
wel bijzonder beleid. Waardoor je eigenlijk aan die vraag al bijna niet meer 
toekomt. Een Syriër heeft vrij snel een inwilliging te pakken, daar hoef je niet 
zo veel meer voor te doen. Het individuele relaas is dan eigenlijk niet meer zo 
van belang.  
I: Ben je dan nu meer bezig met een soort groepsbenadering, in plaats van een 
individuele toets? Misschien is dit niet zo duidelijk.  
R: Ik snap ongeveer wel wat je bedoelt hoor. Maar ik denk dat het inderdaad 
een wisselwerking is. De gemiddelde Syrische vreemdeling is niet gek, die 
weet best wat het beleid in Nederland is. Dus die weet heus wel dat hij een 
verblijfsvergunning krijgt, ook al heeft hij in zijn land van herkomst geen pro-
blemen ondervonden. Hij zal dus ook anders dat gehoor instappen, dan wan-
neer er geen speciaal beleid is. Dan zijn er misschien wel kleine voorvalletjes 
geweest die hij dan wel over het voetlicht wil brengen omdat ze dan wel van 
belang kunnen zijn. Vreemdelingen kennen het beleid en weten precies waar-
aan ze moeten voldoen om voor een inwilliging in aanmerking te komen. Som-
mige mensen maken misschien wel de afweging zich te beroepen op de alge-
mene situatie, want dan weten ze dat ze een vergunning krijgen. Die zeggen 
misschien bewust wel niet dat ze tegen de president waren en misschien zelfs 
wel politiek actief. Dat voegt dan niets toe.93 
 
Niet iedere medewerker is blij met deze toegenomen aandacht voor specifieke 
aandachtsgroepen, omdat het hen minder goed in staat stelt om in het indivi-
duele geval het risico bij terugkeer te bepalen. Beslissingen worden hierdoor 
minder consistent: 
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I: Als je iets aan de besluitvorming zou veranderen, wat zou je dan anders 
doen? 
R: Nou weet je, het probleem blijft de politiek. Dat blijft zo. Dat je niet meer 
gewoon objectief een geloofwaardigheidsoordeel kunt geven. Omdat de poli-
tiek zich daar zo mee bemoeit. Dat frustreert me wel. Daardoor kun je niet 
meer zo consistent zijn met je beslissingen. Iemand met een ongeloofwaardig 
verhaal die toevallig tot een minderheidsgroep behoort die moet je inwilligen 
op niks, bij wijze van spreken en iemand die wel alles op orde heeft, alles netjes 
vertelt ook een rotleven heeft, maar net niet erg genoeg vervolgd wordt die 
moet je afwijzen. Dat maakt het wel eens lastig. Dus doordat de politiek groe-
penbeleid voorschrijft, daardoor onderscheid je groepen asielzoekers. Dat be-
tekent dat je als je toevallig binnen die groep valt, alles kunt doen wat God 
verboden heeft, maar je heb wel zo een inwilliging. En als je daar niet binnen 
valt en je heb wel een geloofwaardig verhaal, maar dat is net niet zwaarwe-
gend genoeg, maar je hebt wel een hartstikke rotleven, dan red je het niet. Dat 
is soms lastig.94 
6.3.2 Hoe zeggen IND-medewerkers vast te stellen of iemand vanwege het 
behoren tot een risicogroep of kwetsbare minderheidsgroep een risico 
loopt bij terugkeer? 
De medewerkers van de IND zien in de WBV’s en Leidraad Moeilijke Landen95 
welke specifieke aandachtsgroepen in het beleid staan genoemd. 
 
I: Op Schiphol noemde iedereen de leidraad moeilijke landen. Gebruik je die 
wel eens? 
R: Ja, soms wel, of ik pak het WBV erbij, om te kijken wat de kwetsbare groe-
pen in het land zijn, de minderheidsgroepen enzovoorts. Bij een land dat ik 
minder goed zou kennen, waar ik minder vaak mee te maken heb, zou ik dat 
inderdaad wel doen ja.96 
 
Sommige hoormedewerkers verdiepen zich vervolgens in die aandachtsgroep 
door het Algemene Ambtsbericht (of indien beschikbaar een thematisch 
ambtsbericht) van Buitenlandse Zaken hierop na te slaan. Anderen zoals de 
hieronder geciteerde medewerker, laten dit afhangen van de vraag of zij tij-
dens het gehoor een indicatie krijgen dat iemand hiertoe behoort.  
In beginsel is het aan de asielzoeker om de aannemelijkheid van zijn risico 
bij terugkeer te onderbouwen en te verwoorden. De hoormedewerkers van de 
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IND vragen hier dus ook naar. De hieronder geciteerde medewerker vertelt 
hoe dat gaat: 
 
I: Moet iemand zeggen waar hij bang voor is. Bijvoorbeeld als iemand eerder 
in de gevangenis heeft gezeten kan hij zeggen dat hij bang is dat hij er de vol-
gende keer niet levend uit komt. Het kan ook zijn dat ambtshalve bekend is 
dat sommige mensen de gevangenis niet levend verlaten. Moet de asielzoeker 
dan expliciet zeggen dat hij een volgende keer de cel niet levend uit komt?  
R: Dat moet wel specifiek gevraagd worden. Als iemand vraagt waar bent u 
bang voor en als hij dan zegt: ik kom in de gevangenis, moet vervolgens wel 
worden gevraagd: waarom, wat voor straf krijgt u dan? 
I: Maar als jij dan al weet dat iemand, hypothetisch, tot een bepaalde minder-
heidsgroep behoort die vaak wordt mishandeld? 
R: Ja, dat is heel erg landeninformatie. Daar is dan vaak wel beleid voor. 97 
 
Omdat de beoordeling van het toekomstig risico dat asielzoekers lopen steeds 
meer wordt ingevuld door het beleid, verschuift de nadruk in de beoordeling 
van de IND van een geloofwaardigheidsbeoordeling van het individuele asiel-
relaas naar zijn verklaringen over persoonlijke omstandigheden (bijvoorbeeld 
het behoren tot een minderheidsgroep). Zodra de asielinstroom uit een be-
paald land toeneemt, is de kans groot dat de beleidsafdeling van de IND aan-
wijzingen stuurt naar de hoor- en beslismedewerkers over welke specifieke 
aandachtsgroepen een verhoogd risico lopen bij terugkeer. 
 
R: Ja, bij Reer Hamer kun je naar de gebruiken en de stamlijnen vragen, vaak 
valt uit de taal ook al wel een conclusie te trekken. Bij een alleenstaande vrouw 
ga je kijken of er verklaringen zijn of ze een man had, of niet, hoe het met haar 
ouders zit. Of dat allemaal een beetje consistent is. 
 
Dit leidt er ook toe dat individuele IND-medewerkers steeds minder bezig zijn 
met de vaststelling van dat risico en steeds meer met de vraag of een asielzoe-
ker, als lid van een bepaalde groep, valt binnen een bepaalde risicocategorie. 
Ik vroeg onderstaande medewerker hoe ze kan vaststellen of iemand tot een 
minderheidsgroep behoort en welke informatie zij daarbij betrekt. 
 
R: Om te beoordelen of iemand tot een minderheidsgroep behoort, heb je an-
dere instrumenten. Buitenlandse Zaken bijvoorbeeld, ambtsberichten. 
I: Is het makkelijk om dat vast te stellen of iemand tot een bepaalde groep be-
hoort?  
R: Die staan in [het ambtsbericht over] Somalië bijvoorbeeld echt beschreven. 
Soms noemt iemand een clannaam die niet voorkomt in je info. Dat is dan 
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meestal een kleinere stam, maar die is dan wel vaak te herleiden. Dan vraag 
ik: kunt u uw clanlijn voor me opschrijven. Dat gaat vaak terug tot opa’s van 
opa’s. Mensensmokkelaars weten dat ook. 
I: Dus als ik er Somalisch uit zou zien en ik leer een clanlijn uit mijn hoofd, hoe 
kom jij daar dan achter? 
R: Nou je zou voor een vergunning in aanmerking kunnen komen. 
I: Want zou je erachter komen of ik tot die groep behoor?  
R: Nou je hebt niet alleen die clanlijn natuurlijk, je hebt gebruiken, gewoonten, 
levensstijlen, beroepen, daar vraag je ook naar, los van die clanlijn. Als iemand 
daar goed over kan verklaren en je hebt niets om over in twijfel te trekken, dan 
kan het voorkomen dat iemand een vergunning krijgt.98 
 
Vooral het ambtsbericht is dus relevant om te beoordelen of iemand tot een 
specifieke groep behoort. In het ambtsbericht staan kenmerken genoemd 
waarover leden van een specifieke groep zouden moeten beschikken. Ook an-
dere informatiebronnen kunnen een rol spelen in de beoordeling, allereerst de 
asielzoeker zelf. De onderstaande IND-medewerker doelt daarbij niet alleen 
op de verklaringen van de asielzoeker. Hij kijkt ambtshalve ook naar andere 
persoonlijke kenmerken of omstandigheden.  
 
I: Dus je kijkt niet alleen naar waar iemand zegt bang voor te zijn? 
R: Nee, ook andere omstandigheden die je aanneemt bij hem die moet je door-
toetsen. 
I: En feiten waar iemand het niet over heeft? 
R: Dat wordt lastig. Maar stel nou, zo’n vrouwenbesnijdenis en iemand komt 
hier met een dochtertje en niemand zegt daar iets over, de advocaat ook niet. 
En bij het gehoor wordt er ook niets gezegd. Dan moet je toch toetsen. Dan 
mag je ervan uitgaan dat ze onbesneden is en ze bij terugkeer een risico loopt. 
Dat moeten we doen. 
I: En ook als er een Afghaanse vrouw hier komt, die zegt omdat ze gevlucht is 
nadat ze in negatieve aandacht van de Taliban kwam te staan vanwege een 
demonstratie en dat haar man al eerder is vermoord. Dan moet je toch een 
vergunning verlenen omdat het een alleenstaande vrouw is? 
R: Ja, dat je die vrees niet gelooft, maar wel dat haar man dood is?  
I: Ja. Of moet iemand zeggen: ik kan niet terug naar mijn land, want ik ben 
daar alleen? 
R: Nee, dat hoeft niet. Dat doe je ambtshalve. 99 
 
In sommige gevallen kunnen ook taalanalyse en de landenspecialisten van bu-
reau Land en Taal van de IND uitkomst bieden.  
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I: Is daar nog onderzoek [naar] te doen, of iemand tot een kwetsbare minder-
heidsgroep behoort? 
R: Ja, taalanalyse bij Reer Hamar. Of je kunt bij BLT een quick scan aanvragen 
om te kijken of het mogelijk is.  
I: Geven dat soort instrumenten je dan uitsluitsel? 
R: Ja, dat is een heel hard gegeven.100 
 
Dezelfde medewerker legt uit dat het voor asielzoekers soms moeilijk is het 
risico zelf in te schatten. Ook hij gaat om die reden ook ambtshalve op zoek 
naar informatie die daarvoor relevant kan zijn: 
 
R: Ik weet dat er bijvoorbeeld een discussie is over kwetsbare minderheids-
groepen en wat dan een geringe indicatie is. Dat komt ook een beetje door de 
vraagstelling, dan begrijpen ze niet goed wat er wordt bedoeld, maar dan moet 
er dus sprake van mensenrechtenschending in de naaste omgeving zijn, buren, 
vrienden. 
I: Welke vraagstelling snappen ze dan niet? 
R: Nou er zijn twee standaard vragen: 1) hebben personen vrienden en familie 
problemen ondervonden en 2) hebben mensen in uw naaste omgeving proble-
men ondervonden? Naaste omgeving is een beetje een vaag begrip. Maar dan 
zeggen mensen neeuuh. Maar het is een beetje vreemd als je een christen bent 
uit Bagdad, maar je niemand kent die wel eens problemen heeft gehad. Dat is 
bijna onmogelijk. Wat je dan krijgt is dat je ambtshalve informatie ontvangt 
dat in de wijk waar iemand woonde, een aanslag geweest is op een kerk waar 
heel veel doden bij zijn gevallen. Moet je dat betrekken of niet? Ja, daar is dis-
cussie over. Maar goed, dat zijn. Ik denk dat het onjuist is. Ik denk dat je alles 
wat bekend is, moet betrekken en niet slechts wat iemand verklaart. Je moet er 
ook weer niet te ver mee gaan, dat je dingen invult die niet zijn gebeurd. 
I: Dus je mag informatie die bekend is niet negeren, is dat wat je zegt? 
R: Ja. Of dat je er zelfs actief naar op zoek gaat. Dat heb ik een paar keer gedaan. 
Dan vraag je aan BLT [Bureau Land en Taal], zijn er in die wijk, in die periode 
nog aanslagen op christenen geweest zover je weet?101 
 
De medewerker die hieronder wordt geciteerd, geeft een voorbeeld van hoe 
hij soms worstelt met de zwaarwegendheid als er geen geringe indicatie is.  
 
I: Kun je daar een voorbeeld van noemen? 
R: Dat gaat over de Yezidi. Die zaak speelt al jaren en is afgewezen. Maar er is 
nu voor Irak natuurlijk een besluit- en vertrekmoratorium. Deze persoon had 
zelf helemaal geen individuele dingen meegemaakt, echt helemaal niets. Dat 
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vind ik wel eens lastig, want je weet dat het voor die mensen op dit moment 
echt heel slecht is.  
[…] 
I: Waarom? 
R: Om er echt geen individuele geringe indicatie is. We moeten ons houden 
aan het beleid. 
I: Waarom is die indicatie er niet? 
R: Omdat hij echt helemaal niets genoemd heeft.  
[…] 
I: Maar het is dus de taak van de vreemdeling om dat te zeggen. Dat is niet iets 
wat je ambtshalve kunt invullen? 
R: Ik vind wel dat als iemand hier net binnenkomt. Dan denk ik dat het wel 
iets is dat ambtshalve bekend is. Dat kun je dan niet zomaar naast je neerleg-
gen. We moeten het beleid volgen. Ik zit nu gewoon in een tweestrijd. Ik vind 
het heel lastig.102 
 
Ook de hieronder geciteerde medewerker vindt het in beginsel de taak van de 
asielzoeker om zijn risico bij terugkeer te onderbouwen. Maar of de IND met 
die risico-inschatting meegaat, wordt grotendeels voorgeschreven door het be-
leid. 
 
R: Ja, er moeten indicaties of aanwijzingen zijn. Tenzij er uit het beleid blijkt 
dat iedereen een risico loopt. Dan kun je daar niet omheen. Dan kun je ook niet 
argumenteren dat die kans niet aanwezig is. Daar ben ik ook wel voorzichtig 
mee hoor. Als zo’n kans bestaat durf ik ook iemand niet terug te sturen.103 
6.3.3 De motivering van de vaststelling van het behoren tot een 
risicogroep of kwetsbare minderheidsgroep 
Op het moment dat iemand behoort tot een specifieke aandachtsgroep kan hij 
met geringe of beperkte indicaties aannemelijk maken dat hij bij terugkeer een 
risico loopt. Het is aan de individuele beslismedewerker om te beoordelen of 
hiervan sprake is. Hierover is binnen de IND discussie geweest. Niet iedere 
medewerker was blij met de ondersteuning die vanuit de beleidsafdeling werd 
geboden.  
 
I: Er is toch ook een tijdje een discussie geweest, wat is nou een geringe indi-
catie bij risicogroepen? Wanneer is het zwaarwegend? 
R: Ja, klopt. […] Dat komt ook wel vanuit de werkvloer hoor. Dat je dan toch 
door een beleidsadviseur dingen uitgelegd wil hebben. Ook om willekeur te 
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voorkomen. Dan wordt er toch weer contact gezocht met AUA [thans SUA], 
van wat moeten we nou als geringe indicatie beschouwen? 
I: Ja. 
R: Dan komt er weer een lijstje met een paar voorbeelden.  
I: En dan krijg je natuurlijk altijd weer een geval dat van die voorbeelden af-
wijkt. 
R: Ja, klopt. Ja. In die zin is het wel een beetje doodgeregeld.104 
 
Bovenstaande passage geeft duidelijk een paradox weer die binnen de IND 
bestaat. Een groot deel van de medewerkers van de IND vindt dat het werk 
door de hoeveelheid beleid steeds moeilijker is geworden, omdat met steeds 
meer aspecten rekening mee moet worden gehouden. Daarnaast vinden som-
migen van hen dat al dat beleid het moeilijker voor ze maakt om een onder-
scheid te maken tussen asielzoekers die echt bescherming nodig hebben en 
asielzoekers die dat niet hebben, maar zich bijvoorbeeld voordoen als lid van 
een specifieke aandachtsgroep. Aan de andere kant zijn medewerkers wel 
steeds op zoek naar instructies en dus meer beleid, om de beoordelingsruimte 
die zij in de praktijk hebben verder door anderen te laten invullen.  
6.3.4 Tussenconclusie 
In beginsel vinden IND-medewerkers het de verantwoordelijkheid van de 
asielzoeker om zijn risico bij terugkeer te onderbouwen. Of dit risico aanne-
melijk is, wordt door medewerkers van de IND beoordeeld door te kijken naar 
de geloofwaardig geachte verklaringen van de asielzoekers in het licht van de 
andere overgelegde beschikbare informatie en de informatie die ambtshalve 
bij de IND bekend is. In het landenbeleid waarmee IND-medewerkers moeten 
werken dat is neergelegd in de Vc, staan volgens IND-medewerkers steeds 
meer groepen genoemd die speciale aandacht behoeven. Voor deze groepen is 
de bewijslast lager, waardoor zij met geringe of beperkte indicaties de zwaar-
wegendheid van hun risico bij terugkeer aannemelijk kunnen maken. Deze 
ontwikkeling heeft tot gevolg dat individuele medewerkers zelf minder 
ruimte hebben om zelfstandig een oordeel te vormen over de zwaarwegend-
heid. Het resultaat daarvan is dat medewerkers van de IND steeds meer na-
druk leggen op de geloofwaardigheid van de verklaringen van de asielzoeker 
dat hij tot een bepaalde groep behoort, dan op de gebeurtenissen die hem aan-
leiding hebben gegeven zijn land van herkomst te verlaten en het risico dat hij 
stelt te lopen bij eventuele terugkeer. Wat kwalificeert als een geringe, of be-
perkte indicatie leidt tot interpretatieonzekerheid bij de beslismedewerkers.  
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6.4 MEDISCHE OMSTANDIGHEDEN 
In de asielprocedure speelt medisch onderzoek op verschillende manieren een 
rol. In deze paragraaf beantwoord ik de vraag hoe de IND met de resultaten 
van twee typen medisch onderzoek omgaan, het medisch onderzoek van Me-
diFirst (thans uitgevoerd door FMMU) en het medisch-forensisch onderzoek 
van het Instituut voor Mensenrechten en Medisch onderzoek (iMMO). Ik be-
spreek deze onderzoeken omdat zij inzicht geven in hoe medewerkers van de 
IND omgaan met informatie ten aanzien waarvan zij de deskundigheid ontbe-
ren om zelf een oordeel te vormen. 
a) MediFirst 
Het doel van het medisch onderzoek van MediFirst is om te adviseren over 
medische beperkingen waarmee de IND rekening kan houden bij het horen 
van asielzoekers. In werkinstructie 2010/13 staan de doelen van dit advies. 
Deze zijn: 
 
• Het vaststellen van eventuele functionele beperkingen bij de asielzoekers, die 
voortkomen uit medische problematiek en die zouden kunnen leiden tot het niet 
goed kunnen verklaren over het asielrelaas. 
• Het adviseren aan de IND over deze beperkingen bij de gehoren en het beslissen 
voordat de asielprocedure van start gaat. 
 
Verder is in de werkinstructie opgemerkt dat het de verantwoordelijkheid van 
de IND blijft of het gehoor kan doorgaan en of er speciale voorzieningen ge-
troffen worden. Als een gehoor niet kan doorgaan, wordt het verzoek verder 
behandeld in de verlengde asielprocedure. Als na een jaar nog geen gehoor 
heeft kunnen plaatsvinden, wordt zonder gehoor op basis van de overig be-
schikbare informatie een besluit genomen. Als het niet mogelijk is om op basis 
daarvan informatie over de asielmotieven te verzamelen, kan de asielaanvraag 
worden afgewezen. 
Zowel in het verslag van het gehoor als in het voornemen en besluit moet 
de IND duidelijk vermelden hoe is omgegaan met geconstateerde medische 
beperkingen. De IND kan het gehoor bijvoorbeeld verplaatsen, of bijzondere 
voorzieningen treffen tijdens het gehoor. Zo kan de IND ervoor zorgen dat er 
een vertrouwenspersoon van de asielzoeker aanwezig is of zijn advocaat, of 
kan het gehoor worden opgeknipt in meerdere delen en over meerdere dagen 
worden verspreid. In werkinstructie 2010/14 staat een niet limitatieve lijst met 
mogelijkheden. Het is uiteindelijk aan de inschatting van de IND-medewerker 
en de advocaat van de asielzoeker om een passende voorziening te bedenken. 
In de werkinstructie staan ook voorbeelden van de wijze waarop de hoorme-
dewerker tijdens het gehoor moet omgaan met het medisch advies. Zo kan hij 
regelmatig terugkoppelen aan de asielzoeker wat hij heeft verklaard, rekening 
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houden met een verminderd vermogen om coherent en consistent te verklaren 
en rekening houden met verminderd geheugen.  
MediFirst is (net als haar opvolger FMMU) een onafhankelijk bedrijf dat werkt 
volgens een vast protocol dat is opgesteld in samenspraak met verschillende 
deskundige partijen.105  
b) Stichting iMMO 
Het doel van een iMMO-onderzoek is het verrichten van een onafhankelijk 
medisch onderzoek naar fysieke en psychische klachten als mogelijk gevolg 
van het ondergaan van geweld. Het onderzoek beantwoordt de volgende vra-
gen:  
• Is het aannemelijk dat littekens of fysieke klachten zijn voortgekomen uit 
het gestelde relaas dat ten grondslag ligt aan de asielaanvraag? 
• Is het aannemelijk dat de psychische klachten zijn voorgekomen uit het 
gestelde relaas dat ten grondslag ligt aan de asielaanvraag? 
• Is er op dit moment sprake van psychische problematiek die interfereert 
met het vermogen om compleet, coherent en consistent te kunnen verkla-
ren in het kader van de asielaanvraag? 
• Zijn er aanwijzingen voor psychische problematiek die ten tijde van de 
eerdere gehoren hebben geïnterfereerd met het vermogen om compleet, 
coherent en consistent te kunnen verklaren in het kader van de asielaan-
vraag.  
 
Het onderzoek van het iMMO is gebaseerd op de richtlijnen van het Istanbul 
Protocol.106 Het onderzoek van het iMMO overlapt dus deels met vragen die 
ook door MediFirst worden beantwoord. Het verschil is dat het iMMO zijn 
onderzoek meestal achteraf uitvoert, terwijl MediFirst haar onderzoek voor de 
start van de gehoren verricht. Een tweede verschil is dat MediFirst werkt in 
opdracht van de IND, terwijl iMMO wordt ingeschakeld door de asielzoeker. 
Het iMMO treedt in sommige gevallen op verzoek van de asielzoeker ook op 
als contra-expert van het FMMU-advies. 
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6.4.1 Hoe gaan medewerkers van de IND om met MediFirst-advies? 
Zoals ik in hoofdstuk 3 al schreef raadplegen hoormedewerkers van de IND 
voorafgaand aan de gehoren het advies van MediFirst. Het komt volgens de 
medewerkers niet vaak voor dat er in het advies medische beperkingen staan 
die van grote invloed op het gehoor zijn. Uit het rapport van gehoor moet blij-
ken hoe de hoormedewerker rekening heeft gehouden met de door MediFirst 
geconstateerde beperkingen. 
 
R: MediFirst kun je niet missen. Als daar iets in staat wat van belang is, ook al 
zou dat niet spelen in het gesprek, kan het wel consequenties hebben als de 
beslissing komt. Daar kun je zaken wel op verliezen. 
I: Dus als iemand volgens MediFirst [moeite heeft met] datums en je stelt heel 
veel vragen over datums. 
R: Ja, of dat er staat: regelmatig pauze houden. En ik heb geen pauze gehouden 
en er komen op het einde allerlei tegenstrijdigheden, dan.. Dan is het wel.. Als 
er dan gezegd wordt: het is gewoon veel te uitputtend of vermoeiend geweest. 
Meneer raakte in de war en daarom zijn er tegenstrijdigheden. Dan heb je het 
wel verkeerd gedaan. Dus dat moet je sowieso niet missen. MediFirst.107 
 
Het kan voorkomen dat naar aanleiding van het MediFirst advies wordt be-
sloten om een asielzoeker (nog) niet te horen. Een medewerker vertelt hoe die 
beslissing wordt genomen: 
 
R: […] Het grootste gevaar vind ik dat als mensen echt getraumatiseerd zijn, 
daar hoort bij dat ze niet consistent kunnen verklaren en ook met tijdsbeleving 
enzo. Dat is vaak, denk ik, het grootste probleem en waar ook fouten gemaakt 
worden.  
I: Denk je dan dat dat uit het MediFirst advies altijd blijkt, of er dingen zijn die 
van invloed zijn? 
R: Als dat er staat, eeh, nee ok. De medici moeten een conclusie trekken. Of het 
zo erg is dat iemand niet gehoord kan worden, of dat iemand op zich wel kan 
verklaren met de nodige pauzes enzovoorts. Maar als MediFirst zegt dat ie-
mand niet kan verklaren, dan gaan wij niet horen. 
I: Helemaal niet? 
R: Nee, daar is het juist voor. 
I: En wat gebeurt er dan? 
R: Soms wordt besloten om na een maand nog een keer onderzoek te doen, 
dan is het vaak wel goed. Maar als ze helemaal niet aan kunnen geven op 
welke termijn uitzicht is dat iemand wel kan verklaren, dan wordt er wel ge-
keken of er geen familie is die voor die persoon kan verklaren, en dan. Ik zelf 
heb wel eens een moeder en een 16 jarige dochter uit Armenië gehad. Dat was 
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een zeer ernstig geval van huiselijk geweld. Dat meisje van 16 moet in principe 
zelf gehoord worden, maar dat was zo erg getraumatiseerd, mishandeld door 
haar vader. Toen hebben we besloten om haar niet te horen, maar hebben we 
haar gevraagd om haar verhaal op papier te zetten. Dat heeft haar moeder 
waarschijnlijk gedaan, maar dat maakt dan ook niet uit.  
I: Dus dan is er wel een mouw aan te passen? 
R: Maar als ook familie raadplegen niet mogelijk is, dan wordt eerst nog BMA 
onderzoek gedaan, dan kan het zijn dat iemand een medische vergunning 
krijgt. Maar zo’n zaak heb ik nog niet eerder meegemaakt.108 
 
Gevallen zoals hierboven zijn beschreven, zijn uitzonderingen. Ik vroeg on-
derstaande medewerker van de IND wat voor beperkingen ze het meest te-
genkomt. Wat relatief vaak voorkomt is dat in het advies staat dat de asielzoe-
ker moeite heeft met data, of last heeft van slaap- of concentratieproblemen. 
Bovenstaand fragment laat een voorbeeld zien van hoe individuele IND-me-
dewerkers met het medisch advies omgaan. De hieronder geciteerde mede-
werker gaat hierop in: 
 
I: Zou je misschien een paar mogelijke conclusies van zo´n MediFirst rapport 
kunnen koppelen aan handelingen die je naar aanleiding daarvan verricht? 
R: MediFirst zet het er zelf al bij, je moet ieder uur pauzeren, daar kan ik wat 
mee. Als er staat heeft last van hyperventilatie aanvallen, tja, ik moet wel even 
zeggen dat ik dat gezien heb in het rapport. Dan moet je soms personen al wat 
rustiger, anders, benaderen en dat doe ik dan ook wel. Maar dat bedenk ik zelf, 
dat is gewoon logisch je verstand gebruiken. En toevallig ook had ik een keer 
iemand die een paniekaanval had tijdens een gehoor. Die kwam ook weer te-
rug bij mij voor het volgende gehoor. En ik weet zelf ook hoe het is om een 
paniekaanval te hebben, of te krijgen, dus ik weet ook wat dan handig is om te 
doen in zo´n geval. 
I: Dat zijn vooral incidenten die dan kunnen plaatsvinden. Dan kun je met die 
kans rekening houden? 
R: Ja precies. 
I: Maar de rapportages hebben ook wel eens wat algemenere conclusies. Con-
centratieproblemen, of iemand slaapt slecht. Dat was gisteren ook waar je naar 
vroeg: slaapt u inmiddels beter. Dat was dan gelukkig voor meneer zo. Wat 
zijn de manieren om met dat soort info rekening te houden? 
R: Kijk wat standaard in het (format van het) rapport staat is van of u pauze 
wilt, of een glaasje water, geef dat dan gerust aan. Eigenlijk laat je daar de ver-
antwoordelijkheid voor een beetje bij de asielzoeker liggen. Van geeft u het aan 
als iets teveel wordt. Maar ik let er zelf ook op dat ik denk, als iemand concen-
tratie verliest, of ik merk dat het niet begrepen wordt wat ik zeg. Ik let daar 
wel op, ook op de interactie die plaatsvindt en daar doe je wel iets mee. Dat 
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doe je in je privéleven ook. Ik vind het gewoon logisch verstand verder. Kijk 
ik ben geen medisch onderlegd persoon of hulpverlener. Maar je ziet wel wat 
er aan de andere kant van de tafel gebeurt. Wat ik doe bij concentratieproble-
men, is ik geef een beetje rust, of ik stel de vraag nogmaals. Of ik vraag of de 
vraag is begrepen of iets in die geest.109 
 
Wat deze medewerker uitlegt, is dat de conclusies van MediFirst vooral ge-
noemd moeten worden tijdens het gehoor. Verder vertrouwt ze tijdens het ge-
hoor vooral op haar algemene gespreksvaardigheden en let ze goed op het ge-
drag dat de asielzoeker vertoont. De conclusie van MediFirst kan haar alert-
heid voor eventuele beperkingen verhogen, maar hoe zij handelt, hangt met 
name af van het verloop van het gehoor.110 Dezelfde medewerker legt vervol-
gens uit hoe zij tijdens het beslissen rekening houdt met het advies. 
I: Ja en in het beslissen? Hoe pas je dan de conclusies van MediFirst toe? 
R: Ja als het van invloed is op het besliswerk, dan noem ik het wel. Meestal bij 
de geloofwaardigheid. Dat ik bijvoorbeeld zeg dat het niet leidt tot een ander 
oordeel ten aanzien van de geloofwaardigheid. Het kan soms zo zijn dat Me-
diFirst advies zegt dat betrokkene zich niet alle data herinnert. Dan zou ik het 
niet weten van data ook niet tegenwerpen, dan zou ik dat misschien wel laten. 
Maar als ik echt denk, dit had hij wel kunnen weten en hij weet geen data, 
maar ook geen leeftijden te noemen dan zeg ik wel dat het niet geloofwaardig 
is dat betrokkene niet weet hoe oud hij was toen het plaatsvond. Ja.111 
 
Deze medewerker vertelt dus dat ze redelijk veel ruimte heeft om zelf te bepa-
len welke waarde ze aan het advies toekent. De medewerker die hieronder 
wordt geciteerd, vertelt dat ook de asielzoeker verantwoordelijk is om zijn ei-
gen toestand tijdens het gehoor in de gaten te houden: 
 
I: Je zei, medische aspecten spelen een steeds grotere rol, dat is waarschijnlijk 
ook de introductie van MediFirst die daaraan waarschijnlijk ook heeft bijge-
dragen, dat iedereen onderzocht wordt voordat hij gehoord wordt. Dan krijg 
je een overzicht van de beperkingen die zijn geconstateerd. Hoe pas je die in je 
gehoor? Als er bijvoorbeeld staat meneer heeft concentratieproblemen, of 
slaapt slecht? 
R: Praktisch gezien is de afspraak hierover, we gaan het concreet benoemen in 
het rapport: cliënt heeft last van concentratiestoornissen, op het moment dat 
ik merk, dus dat is voor mij een extra aandachtspunt, als iemand bijvoorbeeld 
afdwaalt of zo, zal ik daar meteen op inspringen. Maar je geeft ook van tevoren 
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ook duidelijk aan dat mocht het zo zijn dat je merkt dat je je concentratie ver-
liest, geef aan dat je een pauze wil. Die verantwoordelijkheid leg je ook bij de 
persoon zelf neer? 
I: Waarom leg je die bij de persoon zelf weer? 
R: Ja, weet je, je geeft van tevoren heel duidelijk aan. Niet in één vraag, maar 
je geeft een aantal opmerkingen mee waarin je aangeeft dat hij zelf heel veel 
vrijheid heeft. Om wat te drinken, om naar het toilet te gaan, om pauze te hou-
den en dan zou het me niets verbazen. En dan verwacht je, in de meeste geval-
len, dat iemand dat zelf zegt. Tenzij je het gevoel hebt dat iemand, bijvoorbeeld 
een Afghaanse vrouw die heel breekbaar overkomt, dan zou ik sneller geneigd 
zijn om daar initiatief in te nemen. Maar is het nou een stevige man, die goed 
voor zichzelf lijkt op te komen, dan zou ik wat meer de verantwoordelijkheid 
bij hem zelf neerleggen.112 
 
Volgens de hieronder geciteerde medewerker heeft het MediFirst advies geen 
grote invloed op de wijze waarop hij zijn gehoor uitvoert. Wel geeft het han-
dige aandachtspunten voor het gehoor en helpt het de medewerker om zich 
hierop voor te bereiden. 
 
R: Ja, ik vind het vooral voor mezelf handig. Dan weet ik ook dat het gehoor 
waarschijnlijk wat langer gaat duren. Ik weet het niet, dan ben ik ook wat ge-
duldiger ofzo.113 
 
De wijze waarop de asielzoeker dus vooral invulling geeft aan het MediFirst 
advies is het inlassen van pauzes en het noteren van het gedrag van de asiel-
zoeker. Ik vroeg de hiervoor geciteerde medewerker ook hoe hij omgaat met 
een veelvoorkomende conclusie van het MediFirst advies, namelijk dat een 
asielzoeker moeite (zegt te) hebben met het onthouden van data: 
 
R: Staat er bijna standaard in. Wat doe je daarmee? 
I: Ja, wat doe je daarmee? Ook bij beslissen, misschien zou je over beide iets 
kunnen zeggen?  
R: Bij het horen zeg ik gewoon dat data belangrijk zijn. Want ook vanmorgen 
nog, hij gaf zelf aan dat als ik een week noem, dan is het ook goed. Toen zei ik 
nee, het gaat erom dat je zo specifiek mogelijk bent. Dus als je een datum weet, 
een datum. Weet je de datum niet, dan zo dichtbij mogelijk. De maand, het 
jaar. Dus ik laat wel merken dat specifieke data belangrijk zijn. Als er iets be-
langrijks is gebeurd, dat een grote rol gaat spelen in zijn asielrelaas, dan wordt 
meer van hem verwacht dat hij daar de datum van kan noemen.114 
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De volgende medewerker vertelt het wat cynischer: 
 
R: Kijk in bijna ieder MediFirst verslag staat dat mensen geheugenverlies heb-
ben, dat is ook de meest voorkomende ziekte bij asielzoekers. Ze hebben alle-
maal geheugenverlies en zeker sinds MediFirst in het leven is geroepen heb-
ben ze geheugenverlies en kunnen ze al helemaal geen data meer onthouden.  
I: Hoe doe je dat dan, als dat er staat? 
R: Dat neem ik ter kennisgeving aan, dat staat overal in.  
I: Je gaat niet naar jaren in plaats van maanden vragen ofzo? 
R: Nee, ik begin altijd heel open te vragen: wanneer is iets gebeurd? Als ze dan 
geen datum kunnen geven, vraag ik wat ze wel kunnen geven. Maar ik begin 
met een open vraag en merk je vanzelf wel wat iemand wel kan verklaren. Dan 
staat in het verslag persoon kan geen data noemen. Dan vraag je wanneer ge-
beurde iets en je krijgt alle data die je nodig hebt. Je merkt aan het antwoord 
wel welke kant het opgaat. Soms blijkt het ook pas tijdens het gehoor dat ie-
mand niet in staat is om zijn verhaal te doen. Dat hij zich misschien bij Me-
diFirst groot heeft gehouden. MediFirst stelt ook hele andere vragen. Ze vra-
gen niet eens naar wat iemand heeft meegemaakt. Het gaat puur om medische 
omstandigheden.115 
 
De medewerkers hebben dus redelijk wat ruimte om te bepalen hoe ze met de 
conclusies van een MediFirst-advies omgaan. Om die reden vroeg ik ook en-
kelen van hen of ze weten hoe het MediFirst-advies tot stand komt. 
 
I: En weet je dan hoe MediFirst tot de conclusie komt? 
R: Nee […] Het wordt niet onderbouwd. Ik geloof dat de advocaat wel inzage 
kan krijgen in onderliggende stukken, maar bij ons. Het is het rapport van Me-
diFirst en daar moeten we het mee doen. Ik geloof dat ze wel redelijk uitge-
breid de tijd nemen voor iedere asielzoeker. En gewoon een paar uur een ge-
sprek kunnen hebben. Dat hebben ze dan zelf vastgesteld en ik vertrouw op 
de kundigheid van het personeel van MediFirst. 116 
 
Deze medewerker zegt dus dat hij geen andere keuze heeft dan uit te gaan van 
het advies van MediFirst, terwijl hij soms twijfelt aan de juistheid van de con-
clusie. 
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6.4.2 Hoe gaan medewerkers van de IND om met rapporten van het 
iMMO? 
Zoals ik in de inleiding van paragraaf 6.4 schreef, worden iMMO rapporten 
opgesteld in opdracht van de asielzoeker. iMMO rapporten worden door rech-
ters als deskundigenrapporten aangemerkt. Niet veel van de medewerkers die 
ik heb geïnterviewd, hebben ervaring met deze rapporten. Degenen die dat 
wel hebben, zijn vrij kritisch over de inhoud van de rapporten: 
 
I: En heb je wel eens te maken met rapportages van het iMMO? Wat doe je 
daarmee? 
R: Haha, ja. Eeeh. Ik eeeh. Nou haha, […] ik vind het lastig die rapporten. 
I: Wat vind je er lastig aan? 
R: Dat ik ze best wel subjectief vind. 
I: En waaruit blijkt dat? 
R: Dat is mijn eigen mening, haha. Sowieso, het relaas dat de asielzoeker naar 
voren brengt, lijken zij heel erg te volgen. Omdat eigenlijk alles wat de asiel-
zoeker naar voren brengt, zoals dit litteken is ontstaan door een granaatscherf 
of zo daar en daar. Dat weet je niet, misschien was het gewoon wel een glas-
scherf, een ongeluk. Dat wordt allemaal zo naar voren gebracht, alsof het re-
laas wat de asielzoeker naar voren bracht allemaal is zoals het is. Zij doen na-
tuurlijk wel hun eigen onderzoek en zijn natuurlijk ook kundig. Maar het leek 
een tijdje zo dat het zo subjectief was dat het ook gewoon. Dat wij er gewoon 
weinig tegen in konden brengen omdat ze wel als deskundigenorganisatie 
worden beschouwd. En als er een iMMO rapport lag, dat je er ook niet omheen 
kon.  
I: En wat betekent er niet omheen kunnen?  
R: Dat je moet aannemen zoals het door hun (iMMO) wordt gesteld. Ik had 
daar zelf dan soms mijn twijfels over. 
[…] 
I: Maakt dat uit? 
R: Nee, want op een gegeven moment, dat is dat Istanbul-Protocol-gebeuren 
geweest, volgens mij de twee sterkste categorieën daar kun je sowieso niet om-
heen, daar moet je vanuit gaan dat het zo is, zoals het is gesteld. Er waren nog 
drie andere gradaties. Waar je nog iets mee kon, maar ik geloof niet dat wij 
hier heel erg sterk handvatten hebben om te motiveren waarom het niet tot 
geloofwaardigheid zou kunnen leiden.117 
 
De kritiek van deze medewerker, die gedeeld wordt door anderen, komt er 
dus vooral op neer dat het iMMO volgens haar uitgaat van het relaas van de 
asielzoeker, zonder dit kritisch te benaderen zoals de IND doet. Ik vroeg haar 
hoe ze te werk gaat als ze een iMMO-rapportage in het dossier aantreft: 
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I: Heb je wel eens een iMMO rapport gehad en toch een andere beslissing ge-
nomen? 
R: Ja, was een opvolgende aanvraag. Ik moest de aanvraag vanwege het iMMO 
rapport inhoudelijk afdoen. Ook op advies van AUA. Ook op advies van AUA 
[AUA is de voorloper van SUA, de beleidsafdeling van de IND] werd het een 
inwilliging. Terwijl ik nog dacht dat ik het rapport nog wel kon bestrijden, nou 
ja dat is een te groot woord, maar ik dacht ik kan er nog wel iets van maken 
dat het ongeloofwaardig is dat hij nu ineens met die komt en het iMMO ook 
ineens zegt dat het zo is. 
[…] 
R: Eehm. Ja, ik denk eigenlijk dat ze ook gewoon van het verhaal dat wordt 
verteld uitgaan. Het enige wat ze vaststellen is dat of de littekens die iemand 
heeft of het past bij het verhaal. 
I: Zie jij dat als hetzelfde als een geloofwaardigheidsbeoordeling, of niet? 
R: Weet ik niet, nee dat vind ik, nee, ik ja, ik zie het toch anders, maar ik kan 
niet zo makkelijk uitleggen hoe het dan zit.118 
Een collega uit dezelfde unit vindt juist dat de rapporten goed zijn onder-
bouwd: 
 
I: Hoe ga je om met medische rapportages, iMMO rapportages bijvoorbeeld. 
Krijg je die wel eens? 
R: Ja, maar die krijg je natuurlijk pas in de VA, in de AA komen die nooit. Nou, 
maar de tegenwoordige iMMO rapporten zijn heel gefundeerd. Goed onder-
bouwd, je kunt lastig afwijzen.  
I: Was dat eerst anders?  
R: Nee, maar bij MAPP rapportages [een voorganger van iMMO], die waren 
toch iets minder vergaand. 
I: Stel je iedere keer de kwaliteit van zo’n rapport vast?  
R: Meestal komen die pas in beroep, dan word je door de PV gebeld van: het 
is goed onderbouwd, het ondersteunt wat is verklaard, de littekens passen in 
het plaatje, het is dan moeilijk om de zaak door te zetten. Dat gaat in overleg 
met de PV. 
I: Ga je zelf dan ook het hele rapport nog door?  
R: Ja, het beroep wordt dan vaak ingetrokken, dan moet je nog een keer beslis-
sen, dan lees je het hele rapport door.  
I: Kijk je ook kritisch, van klopt dit wel? 
R: Ja, maar het wordt dan echt heel moeilijk om nog af te wijzen. Ik neig dan 
wel al vaak naar inwilligingen, als het rapport het relaas toch geloofwaardig 
maakt. Het is lastig om daar iets algemeens over te zeggen, het kan zijn dat het 
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dan nog steeds ongeloofwaardig is, dan ga je met de PV’ers kijken of er over-
wegingen in het iMMO rapport staan die toch minder steekhoudend zijn.119 
 
Ook deze medewerker stelt dat het moeilijk is een aanvraag nog af te wijzen. 
De volgende medewerker heeft relatief veel ervaring met iMMO rapportages.  
 
I: En heb je dan misschien wel eens moeten werken met iMMO rapportages? 
R: Ja, ik vind het daarvan bijzonder dat ze altijd een causaal verband leggen 
en zelf het asielrelaas beoordelen. Dan zeggen ze meneer heeft daar en daar 
een blauwe plek, dus het zou heel goed kunnen dat het klopt wat hij zegt. 
I: Zie je dat als beoordeling van de geloofwaardigheid van het asielrelaas? 
R: Ja, zoals het daar staat opgeschreven wel. Ik kan niet zo snel een concreet 
voorbeeld geven, maar ik vind dat ze het te ver doortrekken. Je kunt ook niet 
zomaar opschrijven: ik denk er anders over. Dan zegt de advocaat: het iMMO 
is een officiële organisatie, dus je kunt niet zomaar jouw oordeel daar tegen-
over zetten. Je moet wel goede argumenten hebben. 
I: Lukt dat wel, of word je daardoor ook wel eens gedwongen om een beslis-
sing te nemen waar je niet achter staat? 
R: Zo’n situatie heb ik nog niet meegemaakt.  
[…] 
I: Heb je als beslismedewerker nog een rol om te bekijken of de kwaliteit van 
het deskundigenrapport goed is? Als bestuursorgaan heb je een vergewis-
plicht. In hoeverre is dat voor de individuele ambtenaar nog een … 
R: Niet. Nee. Het wordt gewoon gezegd dat, net als de KMar, dat is een des-
kundigenorganisatie dus dan gaan wij er niet aan twijfelen. Daar hebben we 
de kennis ook niet voor? 
I: Ook niet bij het iMMO? 
R: Nee, dat soort dingen kun je niet ter discussie stellen, daar hebben we ge-
woon de informatie niet voor.120  
 
Net als bij MediFirst moeten de medewerkers van de IND dus uitgaan van de 
deskundigheid van de rapporteurs van het iMMO, ook al trekken sommige 
medewerkers de objectiviteit van de conclusies in twijfel. 
6.4.3 Tussenconclusie 
IND-medewerkers achten zich gebonden aan de conclusies van zowel Medi-
First als van het iMMO. Ze hebben over het algemeen vertrouwen in de werk-
wijze van deze organisaties, maar bij beide worden kritische kanttekeningen 
geplaatst. Ten aanzien van het iMMO kan worden geconcludeerd dat IND-
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medewerkers soms vinden dat de organisatie teveel uitgaat van de juistheid 
van het relaas zoals dit wordt verteld door de asielzoeker. Ook zijn sommige 
medewerkers van mening dat de verbanden die het iMMO legt tussen het re-
laas van de asielzoeker en de medische toestand van de asielzoeker te sterk 
zijn. Over rapporten van MediFirst kunnen IND-medewerkers onzeker zijn 
omdat het voor hen niet altijd duidelijk is of het rapport medische bevindingen 
bevat, of slechts een registratie van wat de asielzoeker heeft verklaard.  
De meeste IND-medewerkers zeggen rekening te houden met de conclu-
sies van beide organisaties. Dit gaat soms gepaard met actieonzekerheid. Ten 
aanzien van iMMO onderzoeken nemen de beslismedewerkers de resultaten 
van het onderzoek meestal over in hun beschikking. Hetzelfde geldt voor de 
adviezen van MediFirst maar daar wordt praktischer mee omgegaan. 
Medewerkers hebben over het algemeen weinig inzicht in de wijze 
waarop de adviezen tot stand komen. Ze doen zelf weinig om zich te verge-
wissen van de kwaliteit van een dergelijk advies. Ze vertrouwen erop dat an-
dere onderdelen van de IND ervoor waken dat de kwaliteit van deze onder-
zoeken gewaarborgd is. 
6.5 CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk heb ik laten zien hoe medewerkers van de IND verschillende 
typen feiten vaststellen. Daarbij valt op dat de status die zij toekennen aan in-
formatiebronnen en methoden om de onzekerheid over feiten te verminderen, 
doorslaggevend zijn voor de wijze waarop zij feiten vaststellen. De meeste in-
formatiezekerheid wordt volgens medewerkers verkregen door deskundigen-
onderzoek. De medewerkers van de IND geven niet vaak opdracht voor dit 
soort onderzoek, vanwege de kosten die hieraan zijn verbonden en de extra 
tijd die met het onderzoek is gemoeid. De resultaten van dit onderzoek wor-
den door de meeste medewerkers van de IND als harde informatie be-
schouwd, hoewel deze deskundigen verschillende waarschijnlijkheidsgrada-
ties in hun conclusies hanteren. Dat komt mijns inziens vooral doordat de me-
dewerkers dit type onderzoek uitsluitend instellen bij twijfel die volgens hen 
niet op een andere manier weggenomen kan worden. Het onderzoek fungeert 
dus als een gewicht op de weegschaal dat de balans het laatste zetje geeft. Niet 
iedere medewerker is in dezelfde mate [zelf] overtuigd van de mate van ze-
kerheid die dit onderzoek verschaft. Zij zien voor zichzelf geen inhoudelijke 
rol om zich van de kwaliteit van het onderzoek te vergewissen. Ze hebben 
weinig zicht op de wijze waarop het onderzoek wordt uitgevoerd en achten 
zichzelf niet tot controle hiervan in staat. Ze vertrouwen erop dat deze kwali-
teitscheck op een ander niveau in de organisatie wordt uitgevoerd. Medewer-
kers van de IND hebben het meeste vertrouwen in deskundigenonderzoek dat 
wordt uitgevoerd door deskundigen die door de IND zelf worden ingescha-
keld. Onderzoek van het iMMO wordt bijvoorbeeld veel kritischer benaderd 
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en er bestaat wantrouwen over de objectiviteit daarvan. Toch zeggen de me-
dewerkers ook dit onderzoek als harde informatie te moeten beschouwen. Al 
hebben zij kritiek op de (gepercipieerde) werkwijze. 
Ten aanzien van sommige feiten is het verkrijgen van een grote mate van 
zekerheid bijzonder moeilijk. Dit geldt met name voor bekeringen en de sek-
suele gerichtheid van de asielzoeker, omdat het innerlijke processen en over-
tuigingen betreft. Medewerkers beschikken niet over een informatiebron met 
voldoende status om uitsluitsel te kunnen geven. De informatieonzekerheid 
blijft bij dit type feiten groot. Bij het gebrek aan objectief referentiemateriaal 
om de geloofwaardigheid van verklaringen over dit type feit te beoordelen, 
zijn de medewerkers aangewezen op een beoordeling op basis van de interne 
consistentie en plausibiliteit van de verklaringen. Het kan voorkomen dat me-
dewerkers hun eigen overtuigingen en referentiekader substitueren als refe-
rentiemateriaal. Deze kaders en overtuigingen kunnen verschillen tussen me-
dewerkers, waardoor er in de praktijk verschillend met dit type aanvragen 
wordt omgegaan.  
De paragraaf over specifieke aandachtsgroepen laat zien dat het risico bij 
terugkeer volgens IND-medewerkers steeds specifieker wordt voorgeschre-
ven in het beleid. Daardoor wordt steeds meer uitgegaan van een groepsge-
richte benadering, in plaats van een individuele risicobeoordeling. De nadruk 
van hoor- en beslismedewerkers komt hierdoor zwaarder te liggen bij vaststel-
ling van wie de asielzoeker is en of hij tot een bepaalde categorie behoort, dan 
op wat hij heeft meegemaakt. De vaststelling richt zich dus meer op persoon-
lijke kenmerken van de asielzoeker, dan op gebeurtenissen in het land van 
herkomst die redengevend kunnen zijn voor internationale bescherming. 
Daarnaast valt op dat er ten aanzien van deze groepen verschillend wordt om-
gegaan met de vraag wat als geringe of beperkte individuele indicaties moet 
worden gekwalificeerd. Dit verschil komt vooral voort uit de interpretatieon-
zekerheid over de betekenis van deze termen. Daarnaast bestaan er verschillen 
tussen medewerkers of zij de aanwezigheid van een beperkte, of geringe indi-
catie wel of niet ambtshalve invullen. 
Bij onderzoek dat zich niet expliciet richt op feitenvaststelling die verband 
houdt met de materiële voorwaarden voor internationale bescherming, maar 
op informatie die van invloed is op het proces, zoals onderzoek van FMMU 
(en voorheen MediFirst) gaan medewerkers op een praktische manier om met 
de resultaten van het onderzoek. Ze noemen de resultaten daarvan op de juiste 
momenten in de procedure om in het verslag van het gehoor te kunnen laten 
zien dat ze ervan kennis hebben genomen, maar zeggen tijdens de gehoren 
meer te vertrouwen op hun algemene gesprekstechnieken en gezonde ver-
stand dan op dit advies. Zij hebben dus een routine gevonden, om met de uit 
het advies voortkomende actieonzekerheid om te gaan. 
Ten slotte kan worden geconcludeerd dat de wijze waarop informatie 
moet worden gekwalificeerd op basis van het beleid, medewerkers soms frus-
treert. Ze zijn daardoor minder goed in staat om zelf te bepalen wie wel en niet 
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voor vergunningverlening in aanmerking komt. Ten aanzien van bepaalde 
groepen, voor wie de bewijslast is verlaagd, moeten zij eerder aannemen dat 
er een risico bestaat bij terugkeer. Doordat de informatie die hiervoor wordt 
overgelegd vaak niet door middel van objectief referentiemateriaal is te beoor-
delen, zijn ze soms geneigd om aanvragen in te willigen zonder dat ze over-
tuigd zijn van de beschermingsbehoefte van de asielzoeker. In het volgende 
hoofdstuk ga ik na wat de bevindingen van dit en het vorige hoofdstuk bete-
kenen, in het licht van het theoretisch kader. 
 
7 Belangrijkste bevindingen en conclusies 
 
7.1 INLEIDING 
De vraag die ik in dit boek beantwoord is hoe medewerkers van de IND in 
asielprocedures omgaan met onzekerheid over feiten. Deze vraag kan niet 
worden beantwoord door een zuiver juridisch onderzoek naar de beschikkin-
gen van de IND en rechterlijke uitspraken daarover. Dergelijk onderzoek kan 
immers slechts blootleggen wat medewerkers van de IND aan het papier toe-
vertrouwen. Welke handelingen en afwegingen daaraan vooraf gaan, blijft bij 
gebruikmaking van die methoden een ‘black box’. Om deze ‘black box’ te openen 
heb ik in de empirische hoofdstukken van dit boek op basis van interviews 
met hoor- en beslismedewerkers vanuit hun perspectief beschreven hoe de in-
formatieverzameling, feitenvaststelling en besluitvorming in de praktijk ver-
loopt.  
In dit hoofdstuk reflecteer ik op de belangrijkste bevindingen van het on-
derzoek in het licht van het theoretisch kader. Ook ga ik na welke soorten on-
zekerheid IND-medewerkers ervaren (en niet ervaren) bij het vaststellen van 
de feiten in asielprocedures, welke ruimte zij voor zichzelf zien om met die 
onzekerheden om te gaan en hoe de juridische, organisatorische en procedu-
rele context volgens hen van invloed zijn op de manier waarop ze gebruik ma-
ken van die ruimte. 
7.2 DE ONZEKERHEDEN WAARMEE IND-MEDEWERKERS IN ASIELPROCEDURES 
MOETEN OMGAAN 
In hoofdstuk 2 maak ik onderscheid tussen drie soorten onzekerheid waarover 
bureaucraten, zoals IND-medewerkers, kunnen beschikken bij het uitvoeren 
van beleid, namelijk; interpretatie-, actie- en informatieonzekerheid. Uit het 
onderzoek blijkt dat IND-medewerkers in de praktijk vooral informatieonze-
kerheid ervaren. Dat was te verwachten, gelet op de vele bewijsproblemen die 
zich in de asielprocedure voordoen. De informatieonzekerheid wordt deels 
veroorzaakt door een gebrek aan betrouwbare informatie. Veel van de feiten in 
asielprocedures moeten worden vastgesteld, terwijl deze niet of nauwelijks 
zijn onderbouwd met verifieerbare informatie. Daarnaast is het van sommige 
type feiten, zoals een gestelde bekering of seksuele gerichtheid, volgens ver-
schillende IND-medewerkers zelfs maar de vraag of die wel op een betrouw-
bare manier met voldoende zekerheid kunnen worden vastgesteld. De infor-
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matieonzekerheid heeft dan betrekking op de vraag met welke informatie der-
gelijke feiten überhaupt met voldoende zekerheid vastgesteld kunnen wor-
den. Het vinden van de materiële waarheid kan in asielprocedures niet wor-
den gegarandeerd. De medewerkers van de IND beamen dit. 
In de asielprocedure komt het proces van feitenvaststelling door het ge-
brek aan verifieerbare informatie voor een groot deel neer op de beoordeling 
van de geloofwaardigheid van de verklaringen van de asielzoeker. Bij die be-
oordeling zijn de hoor- en beslismedewerkers zich er steeds van bewust dat ze 
er niet voetstoots van kunnen uitgaan dat de asielzoeker altijd de (hele) waar-
heid vertelt, of dat de stukken die hij indient (altijd) betrouwbaar zijn. Deze 
houding, die typerend is voor veel immigratiediensten, is wel omschreven als 
een cultuur van wantrouwen.1 Twijfel aan de juistheid van verklaringen is na-
tuurlijk niet in alle gevallen onterecht. Ik wil niet beweren dat asielzoekers 
nooit, of in veel gevallen bewust niet de (hele) waarheid vertellen, maar het 
zou onzinnig zijn om te ontkennen dat dit voorkomt. Daarbij moet wel worden 
benadrukt dat het verhullen of vertekenen van de waarheid niet de enige mo-
gelijke reden is waarom asielzoekers niet altijd uit zichzelf alle informatie ge-
ven, of zelfs onjuiste informatie verstrekken. Zij kennen het Nederlandse 
rechtssysteem niet en spreken de taal niet. Soms zijn ze getraumatiseerd, waar-
door ze moeite hebben om hun asielrelaas uit de doeken te doen en consistent 
en coherent te verklaren. Soms hebben zij alles moeten achterlaten om aan oor-
log of vervolging te ontsnappen. Van deze mogelijke omstandigheden zijn 
IND-medewerkers zich bewust en ze weten dat ze met die mogelijkheden re-
kening moeten houden. Medewerkers van de IND bevinden zich hierdoor in 
een moeilijk spanningsveld. Enerzijds is het hun taak om onderscheid te ma-
ken tussen geloofwaardige en ongeloofwaardige verklaringen en anderzijds 
moeten zij iedere asielzoeker onbevooroordeeld tegemoet treden. Uit het on-
derzoek blijkt dat het voor hen niet altijd eenvoudig is om beide doelstellingen 
met elkaar te verenigen. Medewerkers van de IND zeggen daar zelf over dat 
de organisatiecultuur door de jaren heen is veranderd. De ‘cultuur van afwij-
zen’ waarvan in het verleden volgens hen sprake was, is nu volgens hen in 
mindere mate aanwezig maar nog niet bij iedereen verdwenen. Toch wordt 
niet iedere asielzoeker even onbevooroordeeld tegemoet getreden. De achter-
docht over het waarheidsgehalte van de relazen van bekeerlingen en LHBT’ers 
was groter dan ten opzichte van bijvoorbeeld Syrische oorlogsvluchtelingen. 
Uit het onderzoek blijkt dat er onderlinge verschillen bestaan tussen hoe 
IND-medemedewerkers zeggen om te gaan met onzekerheden. Zij weten dat 
zelf ook. Ze kunnen zichzelf in relatie tot andere medewerkers typeren als re-
latief sceptisch of juist goedgelovig. Ze hebben over het algemeen weinig 
moeite om collega’s te identificeren die strenger of soepeler zijn dan zijzelf. 
Hun houding kan veranderen naar mate zij meer ervaring krijgen. Een deel 
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van de meer ervaren medewerkers vertelde me dat zij naar mate zij meer er-
varen werden, anders zijn gaan aankijken tegen onzekere informatie. Som-
mige medewerkers vertelden door de jaren heen sceptischer te zijn geworden, 
teleurgesteld door eerdere ervaringen waarin een relaas dat zij voor waar had-
den aangenomen achteraf niet bleek te kloppen.2 Anderen zeiden juist eerder 
geneigd te zijn geworden om te denken dat een relaas van de asielzoeker wel 
eens waar zou kunnen zijn, ook al wordt dat verhaal niet door betrouwbare 
informatie ondersteund. Zij zijn door hun ervaring milder geworden in hun 
oordeel. Helaas kan op basis van mijn onderzoek, dat vooral is gebaseerd op 
interviews, niet precies in kaart worden gebracht hoe deze verschillen zich in 
de praktijk voordoen en of medewerkers die zich als relatief goedgelovig iden-
tificeren, ook daadwerkelijk vaker verklaringen als geloofwaardig betitelen. 
Of IND-medewerkers persoonlijk een asielrelaas geloven hoeft volgens hen in 
ieder geval niet noodzakelijkerwijs samen te vallen met hun professionele oor-
deel over de geloofwaardigheid van de verklaringen.  
Om de relevante feiten vast te stellen moet een IND-medewerker ervan 
overtuigd zijn dat deze met voldoende bewijs zijn onderbouwd, of dat het ont-
breken van bewijs de asielzoeker niet kan worden aangerekend. De informa-
tieonzekerheid moet dus op het moment van feitenvaststelling worden ver-
werkt. Vervolgens moet hij of een collega deze feiten kwalificeren. De vraag 
die dan aan de orde komt, is wat de vastgestelde feiten betekenen in het licht 
van de normcondities; de juridische voorwaarden om voor asielbescherming 
in aanmerking te komen. Dit kan IND-medewerkers interpretatieonzekerheid 
opleveren. Stel bijvoorbeeld dat de beslismedewerker het voldoende zeker 
acht dat een asielzoeker afkomstig is uit een land waar politieke dissidenten 
worden gemarteld en hij gelooft ook dat de asielzoeker zich in het verleden 
kritisch heeft uitgelaten over de regering, is er dan voldoende aanleiding om 
een risico op marteling bij terugkeer aan te nemen? Zo ja, geldt dat nog steeds 
als de kritiek uitsluitend is geuit op een interne facebookgroep, of als deze 
mondeling is geuit in een café en de asielzoeker later van vrienden begreep dat 
er mogelijk ook agenten van de inlichtingendienst in hetzelfde café aanwezig 
waren? En wat betekent het als de asielzoeker het betreffende café niet kan 
aanwijzen op een landkaart, ook al zegt hij er met regelmaat te komen? Het is 
aan IND-medewerkers om over de aannemelijkheid van de beschermingsbe-
hoefte en de zwaarwegendheid van het risico bij terugkeer een oordeel te vor-
men, op basis van feiten waarmee dit risico niet met volledige zekerheid kan 
worden vastgesteld. Om op asielaanvragen een besluit te kunnen nemen, moe-
ten zij beslissen hoe ze met die onzekerheid omgaan. 
Veel van de handelingen die IND-medewerkers verrichten, verrichten zij 
omdat de regels een bepaalde handeling voorschrijven. Deze regels zijn echter 
vaak voor meerdere uitleg vatbaar. Een deel van de actieonzekerheid die IND-
medewerkers ervaren, komt dus voort uit interpretatieonzekerheid. Niet alle 
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actieonzekerheid komt echter voort uit onduidelijkheid over de regels. Soms 
zijn er geen regels over hoe met bepaalde situaties moet worden omgegaan. 
Vooral hoormedewerkers, die in direct contact staan met asielzoekers moeten 
inspelen op het gedrag van de asielzoeker. Zo kan het voorkomen dat een 
asielzoeker overmand wordt door emoties als hij vertelt over een traumatische 
ervaring. De hoormedewerker moet dan ter plekke beslissen of het beter is om 
het gehoor te pauzeren, of juist het gehoor voort te zetten zodat de traumati-
sche gebeurtenis kan worden besproken. Vervolgens moet de hoormedewer-
ker beslissen in hoeverre hij kritische of gedetailleerde vragen gaat stellen over 
de verklaringen, waarbij hij een balans moet zoeken tussen waarheidsvinding 
en het niet verder traumatiseren van de asielzoeker. Een ander voorbeeld is als 
een asielzoeker zwijgt als hem een vraag wordt gesteld. Hoormedewerkers 
kunnen er dan voor kiezen om de asielzoeker het belang van het geven van 
antwoord uit te leggen of de conclusie trekken dat de asielzoeker geen ant-
woord heeft op de vraag. 
Uit het onderzoek blijkt dus dat hoor- en beslismedewerkers van de IND 
de drie soorten onzekerheid die ik in het theoretisch kader noem; actie-, inter-
pretatie- en informatieonzekerheid, daadwerkelijk ervaren. Deze vormen van 
onzekerheid zijn in de praktijk niet altijd goed van elkaar te onderscheiden en 
de ene vorm van onzekerheid leidt vaak tot de andere. In de volgende para-
grafen ga ik uitgebreider in op hoe zij omgaan met deze verschillende vormen 
van onzekerheid, welke ruimte zij daartoe ervaren en welke factoren daarop 
van invloed zijn. 
7.3 DE DISCRETIONAIRE RUIMTE DIE IND-MEDEWERKERS IN 
ASIELPROCEDURES ERVAREN 
De essentie van discretionaire ruimte is dat daarbinnen de vrijheid bestaat om 
keuzes te maken. In het theoretisch kader van dit onderzoek gebruik ik de ana-
logie van Dworkin die discretionaire ruimte voorstelt als het gat van een do-
nut. Het gat waarbinnen keuzevrijheid bestaat, wordt volgens hem omringd 
door een ring van regels. Keuzes die worden gemaakt zijn legitiem, zolang zij 
binnen de condities blijven die door de regels zijn gegeven. Als IND-mede-
werkers gebruik maken van de discretionaire ruimte die zij ervaren, kan het 
voorkomen dat zij (bewust of onbewust) buiten de aan hen toegekende discre-
tionaire ruimte treden. Ik maak daarom onderscheid tussen toegekende (grant-
ed) discretionaire ruimte en discretionaire ruimte die door IND-medewerkers 
wordt toegeëigend (taken). De toegekende ruimte kan beperkter zijn dan de 
ruimte die aan hen is toegekend of juist verdergaan. In dat laatste geval spreek 
ik van gecreëerde (created) discretionaire ruimte. 
De ‘juridische’ beslisruimte waarover de staatssecretaris van Justitie en 
Veiligheid beschikt, komt niet overeen met de feitelijke ruimte waarover IND-
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medewerkers in de praktijk beschikken. Vanuit het perspectief van IND-me-
dewerkers wordt de ring van de donut niet slechts gevormd door regelgeving, 
maar evenzeer door de procedurele, organisatorische en sociale context waar-
binnen IND-medewerkers functioneren. Het zijn in de praktijk niet primair de 
regels die bepalen hoeveel discretionaire ruimte zij ervaren, maar eerder de 
verwachtingen die onder IND-medewerkers bestaan over de wijze waarop 
met die regels moet worden omgegaan en in hoeverre de organisatie in staat 
is het gedrag van IND-medewerkers te sturen en controleren. 
In het theoretisch kader onderscheid ik drie motieven voor de invulling 
van discretionaire ruimte, te weten: coping, tailoring en ethical. Coping ziet op 
het vinden van manieren om te kunnen omgaan met de omstandigheden van 
het werk. Tailoring ziet op het toepassen van algemene regels op concrete ge-
vallen en met ethical wordt bedoeld dat IND-medewerkers proberen om hun 
persoonlijke en professionele waarden zoveel mogelijk met elkaar in overeen-
stemming te brengen. 
Alle drie hierboven genoemde motieven voor discretionair handelen zijn 
terug te zien bij IND-medewerkers. Zij werken met open normen en abstracte 
juridische begrippen, zonder in alle gevallen te beschikken over eenduidige 
instructies over hoe zij die in de praktijk moeten toepassen. Zij moeten zelf 
beslissen hoe ze de regels in een individueel geval toepassen. Tailoring komt 
dus voortdurend voor.  
Kenmerkend voor de asielprocedure is dat IND-medewerkers iedere 
werkdag één specifieke taak moeten verrichten en dat zij pas kort van te voren 
bericht krijgen welke taak dat is. Hierdoor ontbreekt vaak de tijd om gehoren 
voor te bereiden. In plaats van het gehoor later te starten met het risico dat er 
tot laat doorgewerkt moet worden en de asielzoeker ook de hele dag in het 
aanmeldcentrum moet verblijven, kiezen IND-medewerkers er vaker voor om 
het gehoor niet uitvoerig voor te bereiden. Dit is een voorbeeld van een coping-
strategie. Een ander voorbeeld is dat zij een asielzoeker doorverwijzen naar de 
verlengde asielprocedure, als het hen niet lukt het gehoor binnen werktijd af 
te ronden.  
Ten slotte zijn IND-medewerkers zich bewust van de mogelijke conse-
quenties van hun beslissingen en de mate waarin het beleidsterrein waarop zij 
acteren is gepolitiseerd. IND-medewerkers worden geconfronteerd met tegen-
strijdige doelstellingen. Ze moeten streng en rechtvaardig zijn. Ze moeten on-
bevooroordeeld zijn, maar het beleid ook restrictief uitvoeren. Het is mede 
daarom niet altijd eenvoudig voor IND-medewerkers om hun persoonlijke en 
professionele waarden in het werk met elkaar te verenigen. Een voorbeeld van 
een ethical motivatie is dat IND-medewerkers eerder geneigd zijn het voordeel 
van de twijfel toe te passen als zij zich de situatie van de asielzoeker persoon-
lijk aantrekken. In hoofdstuk 5 beschrijf ik het voorbeeld van een medewerker 
die een aanvraag inwilligde, ook al voldeed deze niet volledig aan de voor-
waarden. Dit is een voorbeeld van hoe sommige IND-medewerkers zich ervan 
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bewust zijn dat een te starre toepassing van de regels, tot individuele noodsi-
tuaties kan leiden. Eén medewerker vertelde me een aanvraag te hebben inge-
willigd, ook al voldeed de asielzoeker eigenlijk niet aan de voorwaarden. Een 
voorbeeld van created discretion. In de volgende paragrafen ga ik nader in op 
de invloed van verschillende factoren op hoe IND-medewerkers met onzeker-
heid omgaan, binnen de ruimte die zij voor zichzelf zien en op de factoren die 
met name bepalen hoe groot die ruimte is. 
Het toepassen van regels in een sociale werkelijkheid is ook in de Neder-
landse asielprocedure geen proces van mechanische regeltoepassing waarin 
hoor- en beslismedewerkers functioneren als radertjes van een bureaucrati-
sche machinerie. IND-medewerkers moeten constant op autonome wijze, 
kleine en grotere afwegingen maken, die niet direct uit de regels kunnen wor-
den afgeleid. IND-medewerkers zijn dus beter te begrijpen als street-level bu-
reaucrats.3 De belangrijkste kenmerken die Lipsky toeschrijft aan dit soort bu-
reaucraten heb ik in hoofdstuk 2 beschreven. Lipsky typeert street-level bureau-
crats als uitvoerende ambtenaren die in direct contact staan met hun cliënten. 
Dit geldt zeker voor hoormedewerkers die in een gesprek met de asielzoeker 
de relevante informatie moeten verzamelen. Hoor- en beslismedewerkers zijn 
daarnaast te begrijpen als wat Bovens en Zouridis screen-level bureaucrats noe-
men.4 Welke handelingen IND-medewerkers verrichten, welke vragen ze stel-
len en welk gewicht zij aan informatie toekennen, bepalen zij deels aan de 
hand van informatie die zij tijdens hun werk op hun computer kunnen vinden. 
Hoormedewerkers hebben via hun schermen toegang tot standaardvragen die 
zij kunnen stellen en referentiemateriaal om de betrouwbaarheid van verkla-
ringen te beoordelen. Daarnaast hadden verschillende medewerkers Google 
maps open staan tijdens het uitvoeren van het herkomstonderzoek, of het rele-
vante ambtsbericht om vragen te bedenken en antwoorden te controleren over 
de asielmotieven. Beslismedewerkers beschikken via hun computer daarnaast 
over standaardoverwegingen die zij in veel voorkomende gevallen kunnen ge-
bruiken om hun beslissingen te motiveren. Een aanzienlijk deel van hoe hoor- 
en beslismedewerkers met onzekerheid omgaan, is voorgeschreven in deze 
bouwstenen. Vanuit het perspectief van de IND-medewerker is hun ruimte 
voor discretionair handelen dus voor een belangrijk deel digitaal versmald tot 
de keuzes die hun computer hen biedt. 
IND-medewerkers beschikken, naast computers, ook over persoonlijke en 
professionele houdingen, opvattingen, ervaringen en gewoonten die van in-
vloed zijn op hun werk en onderling kunnen verschillen. Zo zegt een deel van 
de hoormedewerkers zich vooral te richten op het faciliteren van de asielzoe-
ker opdat die zijn relaas zo volledig mogelijk kan presenteren. Een ander deel 
richt zich vooral op het verzamelen van die informatie die voor de beslisme-
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dewerker van belang is. Daarnaast overleggen de meeste van hen veel met col-
lega’s, vooral als ze zelf onzeker zijn over hoe te handelen of wat te vinden. 
Op basis hiervan ontwikkelen IND-medewerkers routines. Een veelgebruikte 
routine is het doorverwijzen van moeilijke zaken naar collega’s (hierover meer 
in paragraaf 7.5). Een ander veel voorkomende praktijk van routineus hande-
len is het indelen van asielzoekers in informele categorieën op basis van stere-
otypen of andere onbewuste aannames. Veel van de hoor- en beslismedewer-
kers zeggen hun werkwijze te baseren op vermoedens. Als zij vermoeden dat 
de asielzoeker de waarheid vertelt, zeggen ze hem minder confronterend te 
benaderen dan als zij vermoeden dat hij liegt. Als een asielzoeker bijvoorbeeld 
zijn seksuele gerichtheid noemt als reden voor zijn vertrek uit zijn land van 
herkomst, zullen IND-medewerkers over het algemeen minder geneigd zijn 
dit in twijfel te trekken als hij voldoet aan het stereotype dat de medewerker 
heeft van een homoseksuele man.5  
Deze routines zijn coping-strategieën die IND-medewerkers in staat stel-
len om hun taken te volbrengen binnen de beperkte tijd en middelen die hun 
ter beschikking staan. Door routinematig te werken, ervaren IND-medewer-
kers minder onzekerheid. Onzekerheden worden door deze routines in zekere 
zin ‘geabsorbeerd’ in een praktijk. Uit het onderzoek blijkt dat IND-medewer-
kers vooral onzekerheid ervaren als de routine die zij hebben ontwikkeld, 
moet worden aangepast door een beleidswijziging, of als zij worden gecon-
fronteerd met een situatie die niet binnen hun routines past. In de volgende 
paragrafen ga ik nader in op hoe de wet- en regelgeving, de sociale omgeving, 
de structuur van de asielprocedure en de wijze waarop IND-medewerkers 
worden opgeleid en gecontroleerd van invloed zijn op de manier waarop zij 
met onzekerheid omgaan. Ten slotte ga ik nader in op de wijze waarop niet 
onderbouwde aannames en stereotypen hierbij een rol spelen en hoe IND-me-
dewerkers besluiten het voordeel, of nadeel, van de twijfel toe te passen. 
7.4 DE WET- EN REGELGEVING ALS BRON VAN HOUVAST ÉN ONZEKERHEID 
Uit het onderzoek blijkt dat de wet- en regelgeving voor IND-medewerkers 
zowel een bron vormt van zekerheid, als van onzekerheid. De regels worden 
gemaakt door anderen, zoals de verdragsluitende partijen van het Vluchtelin-
genverdrag en het EVRM, de EU- en nationale wetgever, de regering en andere 
organisatieonderdelen binnen de IND. Hoor- en beslismedewerkers zelf heb-
ben nauwelijks tot geen invloed op de totstandkoming van de regels. IND-
medewerkers bepalen niet welke categorieën asielzoekers in Nederland voor 
internationale bescherming in aanmerking komen, noch hoe zij dit moeten 
vaststellen. Evenmin dragen zij de formele verantwoordelijkheid voor de be-
                                                             
5  IND-werkinstructie 2018/9, p. 4. 
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sluiten die op basis van deze regelgeving worden genomen. De eindverant-
woordelijke is de staatssecretaris voor Justitie en Veiligheid. Dit is het be-
stuursorgaan dat bevoegd is om op asielaanvragen te beslissen en namens wie 
hoor- en beslismedewerkers hun taken uitvoeren.  
Het is daarom niet verrassend dat IND-medewerkers vertelden dat zij zich 
primair zien als uitvoerders van beleid. Dat zijn ze ook. Zij richten zich om die 
reden ook vooral op dat beleid en niet op de wet- en regelgeving. In de inter-
views verwezen zij, op één enkele uitzonderingen na, niet rechtstreeks naar 
verdragsteksten en wetgeving om hun handelen en afwegingen te verant-
woorden, maar uitsluitend naar het beleid en de werkinstructies die hierop 
zijn gebaseerd. Daarin zijn de in abstracte termen vervatte wet- en regelgeving 
voor hun omgezet in meer concrete richtlijnen en voorschriften.  
Hoewel de werkinstructies en het beleid invulling geven aan de meer ab-
stracte wet- en regelgeving, wordt ook daarin (in de meeste gevallen) niet der-
mate gedetailleerd beschreven hoe de hoor- en beslismedewerkers te werk 
moeten dat alle onzekerheid daarover is weggenomen. Dat kan ook niet gelet 
op de veelheid aan mogelijke redenen waarop een asielzoeker zijn asielver-
zoek kan baseren. De regels zijn niet terug te brengen tot een beslisboom die 
voor iedere mogelijke situatie voorschrijft hoe te handelen of beslissen. Er zal 
dus altijd interpretatieonzekerheid bestaan, die IND-medewerkers zelf moe-
ten verwerken. Nog minder duidelijk staat in werkinstructies voorgeschreven 
welk gewicht zij moeten toekennen aan de informatie die zij tijdens de voor-
bereiding van het besluit verzamelen. Werkinstructies in de asielprocedure ge-
ven slechts richtlijnen aan IND-medewerkers over hoe in concrete situaties te 
werk te gaan om tot een besluit te komen. Daarbij ervaren zij actieonzekerheid. 
Hieronder geef ik hiervan een aantal voorbeelden die ik in het onderzoek ben 
tegengekomen. 
Een eerste voorbeeld zijn de regels omtrent het horen. Hiervoor bestaan 
weinig specifieke instructies. In het beleid zijn de thema’s van de twee gehoren 
afgebakend. Het eerste gehoor gaat over de identiteit, herkomst en reisroute 
van de asielzoeker en het nader gehoor over zijn asielrelaas. Voor het afnemen 
van beide gehoren beschikken hoormedewerkers over een aantal standaard-
vragen. Deze vragen zijn opgenomen in het format (het lege standaardformu-
lier) van de gehoren en dienen vooral als richtsnoer. Door deze vragen te vol-
gen, komen de essentiële thema’s van het gehoor aan de orde. Er is echter geen 
standaard script dat voorziet in alle mogelijke vragen en antwoorden. Dat zou, 
gelet op de aard van de materie, ook niet kunnen. Asielzoekers hebben alle-
maal hun unieke ervaringen en redenen waarom zij hun land van herkomst 
hebben verlaten, waaruit de IND-medewerkers de voor de asielprocedure re-
levante feiten moeten zien te destilleren. IND-medewerkers moeten hun 
vraagstelling dus afstemmen op het relaas van de asielzoeker. Vooral tijdens 
het nader gehoor beschikt de hoormedewerker hierbij over veel ruimte. De 
hoormedewerker moet zich hierbij steeds afvragen of hij op grond de abstracte 
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eisen van een zorgvuldige voorbereiding van besluiten, voldoende heeft door-
gevraagd op relevante onderdelen van het relaas en of hij de asielzoeker vol-
doende gelegenheid heeft gegeven om zijn relaas te doen. Hij beschikt daarbij 
niet over concrete handvatten die uitsluitsel geven over wanneer voldoende is 
doorgevraagd. 
Een tweede voorbeeld is de wijze waarop hoor- en beslismedewerkers het 
medisch advies van FMMU (voorheen MediFirst) gebruiken. In deze rappor-
tages staat beschreven of een asielzoeker eventuele beperkingen heeft die van 
invloed kunnen zijn op zijn mogelijkheid te verklaren tijdens een gehoor. Een 
mogelijke beperking die in het FMMU rapport kan zijn genoemd, is dat een 
asielzoeker last heeft van concentratieproblemen. Met die omstandigheid 
moet de hoormedewerker, ook gelet op het zorgvuldigheidsbeginsel, rekening 
houden. Hoe hoor- en beslismedewerkers hiermee precies rekening moeten 
houden, kunnen zij niet eenduidig uit de werkinstructie opmaken. Daarin 
staat slechts een aantal algemene voorbeelden, zoals het ‘regelmatig terugkop-
pelen van hetgeen is verklaard’ en ‘rekening houden met verminderd geheu-
gen’.6 Het is aan de hoormedewerker om in de concrete situatie te bepalen 
waar die situatie om vraagt. Dat vereist maatwerk. Gevraagd naar de wijze 
waarop hoormedewerkers met de conclusies van FMMU omgaan, antwoord-
den verschillende van hen dat ze hun werkwijze daarop niet of nauwelijks 
aanpassen. Ze houden ook zonder die conclusies al standaard rekening met de 
emotionele toestand van de asielzoeker. Ze vinden het vooral van belang dat 
ze voorafgaand aan het gehoor melden dat ze het FMMU-rapport hebben ge-
lezen, zodat de asielzoeker daarvan officieel op de hoogte is gesteld en dit in 
het rapport van gehoor kan worden geregistreerd. IND-medewerkers hebben 
dus een routine gevonden om met dit soort medisch advies om te gaan. Die 
routine stelt hen in staat te voldoen aan de formele zorgvuldigheidseisen die 
aan de omgang met dergelijke rapportages zijn gesteld zonder in de praktijk 
hun werkwijze aan te passen. Het gevolg van deze routine lijkt wel te zijn, dat 
de invloed van het medisch advies in de praktijk gering is.7 Weinig IND-me-
dewerkers zeggen immers hun handelen aan de conclusies van dat advies aan 
te passen. 
Een derde voorbeeld van een situatie waarbij relatief veel actieonzeker-
heid wordt ervaren, is de vaststelling van een bekering. In de werkinstructie 
                                                             
6  IND-Werkinstructie 2010/13, p. 6. 
7  Tot een vergelijkbare conclusie kwamen Reneman en Tamimi 2018. Zij concludeerden 
onder andere dat de medewerkers zich tijdens de gehoren lijken te beperken tot het in-
lassen van regelmatige pauzes tijdens om invulling te geven aan dit advies. 
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omtrent bekeringen staan verschillende elementen genoemd, waarnaar hoor-
medewerkers kunnen vragen.8 De IND toetste bij bekeringen of het aanneme-
lijk was dat de ‘door de vreemdeling gestelde oprechte bekering gebaseerd is op een 
diepgewortelde innerlijke overtuiging’.9 In welke gevallen daarvan exact sprake is 
en hoe dat kan worden vastgesteld, is in die werkinstructie niet terug te vin-
den. Dit is dan ook een vraag waarmee veel van de door mij geïnterviewde 
medewerkers worstelen. Zo vertelden meerderen van hen dat ze het moeilijk 
vinden wel te beschikken over vragen die ze kunnen stellen en over informatie 
omtrent mogelijke thema’s die belangrijk zijn, terwijl zij niet beschikken over 
voldoende handvatten om de gegeven antwoorden te beoordelen. De werkin-
structie bevat immers geen informatie over welke antwoorden de juiste zijn en 
hoe op basis daarvan kan worden vastgesteld dat er sprake is van een diepge-
wortelde innerlijke overtuiging. Dit patroon kwam ten aanzien van meerdere fei-
ten voor in de asielprocedure. 
Doordat de regels meestal niet zodanig concreet zijn, dat de IND-mede-
werkers daaruit in iedere mogelijke situatie kunnen afleiden hoe zij moeten 
handelen, ontstaat er ruimte voor verschillen tussen medewerkers. Hoe min-
der duidelijk de instructies zijn, hoe groter die verschillen kunnen worden. 
Hoe groot die verschillen kunnen zijn, hangt ook samen met de aard van het 
vast te stellen feit. Hoe objectiever een feit volgens IND-medewerkers is vast 
te stellen, hoe minder actieonzekerheid zij ervaren. Hiervan heb ik in de em-
pirische hoofdstukken meerdere voorbeelden gegeven. Ten aanzien van de 
vaststelling van een seksuele gerichtheid, vertelden verschillende IND-mede-
werkers dat ze zoveel onzekerheid ervaren dat ze eraan twijfelen of ze de sek-
suele gerichtheid van een asielzoeker wel kunnen vaststellen. Verschillende 
IND-medewerkers zeggen zich dan genoodzaakt te voelen het voordeel van 
de twijfel toe te passen, zonder er persoonlijk van overtuigd te zijn dat de asiel-
zoeker daadwerkelijk de seksuele gerichtheid heeft, die hij stelt te hebben. Ten 
aanzien van het onderzoek naar de herkomst lijken medewerkers deze onze-
kerheid in mindere mate te ervaren, omdat er in principe voldoende referen-
tiemateriaal bestaat om door de asielzoeker gegeven antwoorden op her-
komstvragen te controleren. Toch vertelde een medewerker ook dat ze nooit 
helemaal kan uitsluiten dat een asielzoeker tijdens het herkomstonderzoek zijn 
favoriete vakantieadres (of het woonadres van een familielid) beschrijft, in 
plaats van zijn voormalige woonplaats.  
                                                             
8  Deze thema’s zijn: 1) de motieven voor en het proces van bekering; 2) de kennis van het 
nieuwe geloof, en; 3) de activiteiten, zoals bezoeken aan religieuze bijeenkomsten die 
een persoon onderneemt binnen de nieuwe geloofsovertuiging en het effect van de ver-
anderingen. Zie IND-Werkinstructie 2018/10, p. 3. Eerdere versies van deze werkinstruc-
ties waren ten tijde van mijn onderzoek niet openbaar. 
9  IND-Werkinstructie 2018/10, p. 2 
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De meeste IND-medewerkers zeggen dat hun werk door de jaren heen 
steeds moeilijker is geworden, juist door een toename van de hoeveelheid re-
gels waarmee zij rekening moeten houden. Hierdoor ontstaan volgens de me-
dewerkers steeds meer categorieën van groepen die in aanmerking komen 
voor internationale bescherming, waardoor IND-medewerkers aan meer cri-
teria moeten toetsen. Deze toename schrijven zij toe aan ontwikkelingen in de 
jurisprudentie van zowel de Nederlandse rechters en Europese hoven als de 
invloed van het EU-recht. Daarbij komt nog dat de regels geregeld meer rech-
ten toekennen aan de asielzoeker, of de methoden van feitenvaststelling aan 
banden leggen, waardoor zij minder ruimte ervaren om hun onzekerheid over 
de informatie die zij ontvangen nader te onderzoeken. Daarentegen krijgen zij 
via de media steeds het politieke signaal dat het Nederlands asielbeleid streng 
moet zijn. Ik heb geen medewerkers gesproken die beweren dat hun werk 
door het toenemen van het aantal regels eenvoudiger is geworden. Dit lijkt 
paradoxaal, aangezien het in de lijn der verwachtingen zou liggen dat een toe-
name en vooral nadere concretiseringen van wet- en regelgeving door middel 
van jurisprudentie, hoor- en beslismedewerkers meer houvast zouden geven. 
Het vermeend bevorderen van de rechtszekerheid door de regels te verfijnen, 
kent echter ook schaduwzijden. Het kan de onduidelijkheid over de betekenis 
van regels vergroten. Deze paradox is een bekend fenomeen en wordt door 
mijn onderzoek bevestigd.10 
Tijdens mijn onderzoek heb ik vier redenen gevonden waarom nieuwe re-
gels voor IND-medewerkers juist een bron (kunnen) zijn van onzekerheid.  
- Ten eerste blijkt dat het voor veel IND-medewerkers steeds moeilijker is 
om zich ervan te vergewissen dat ze alle relevante regels in acht hebben 
genomen. Zij zien soms door de bomen het bos niet meer; ze zeggen dat 
er steeds meer en steeds meer verfijndere categorieën asielzoekers in het 
beleid worden genoemd. 
- Ten tweede moeten alle handelingen die zij tijdens de asielprocedure moe-
ten verrichten binnen een beperkte tijd worden afgerond. IND-medewer-
kers kunnen in tijdnood komen als zij zich ten aanzien van een groot aantal 
regels moeten afvragen of die al dan niet van toepassing zijn. Ook moeten 
zij door bezuinigingen op de ondersteuning steeds meer administratieve 
taken zelf verrichten en dwingt hun informatiesysteem hen om steeds 
meer informatie te registreren, waardoor er binnen de toch al beperkte tijd 
ook allerlei handelingen moeten worden verricht die volgens veel van de 
medewerkers afleiden van de kern van het werk. 
- Een derde reden waarom de toename van regels voor onzekerheid zorgt, 
is dat iedere nieuwe regel leidt tot een nieuwe praktijk. Het aannemen van 
een nieuwe praktijk houdt meestal tegelijkertijd een afwijzing in van een 
vorige praktijk. Op het moment dat een nieuwe regel van kracht wordt, is 
het voor de medewerkers van de IND nog niet duidelijk hoe zij die in de 
                                                             
10  Havinga 2008, p. 179. 
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praktijk moeten toepassen. Zij moeten hun vertrouwde routines opgeven 
en nieuwe routines ontwikkelen, zonder te weten of hun nieuwe routine 
de toets van anderen binnen de organisatie en later de rechter zal door-
staan. Juist deze routines maken het IND-medewerkers mogelijk om met 
onzekerheden om te gaan. Beleidswijzigingen kunnen daarnaast de impli-
ciete boodschap geven dat zij voorheen een slechte werkwijze hanteerden. 
Dit kan medewerkers krenken in hun gevoel van professionaliteit of zelfs 
weerstand oproepen.11 Dit zorgt vooral tot frustratie als de regel tot gevolg 
heeft dat het moeilijker wordt voor de IND om een aanvraag af te wijzen, 
terwijl er onder medewerkers tegelijkertijd de indruk bestaat dat asielzoe-
kers ‘misbruik’ maken van de ‘soepele’ regelgeving. Zo vertelde een aantal 
medewerkers dat ze het lastig vonden dat het beleid voor bekeerlingen in 
hun ogen steeds verder versoepelt onder politieke druk van christelijke 
politieke partijen. Deze medewerkers vonden dat het moeilijker werd om 
hun kerntaak uit te voeren, namelijk het maken van onderscheid tussen 
asielzoekers die echt bescherming nodig hebben en hen die dat in hun 
ogen niet hebben. Dergelijke wijzigingen leiden er volgens IND-medewer-
kers toe dat zij soms aan de ene kant aanvragen van asielzoekers moeten 
afwijzen omdat het risico dat zij lopen niet zwaarwegend genoeg is om 
voor internationale bescherming in aanmerking te komen, terwijl zij er wel 
van overtuigd zijn dat de asielzoeker is ontsnapt aan een schrijnende situ-
atie in zijn land van herkomst. Tegelijkertijd moeten zij asielaanvragen in-
willigen, omdat ze over onvoldoende houvast beschikken om de aanvraag 
af te kunnen wijzen terwijl zij er zelf van overtuigd zijn dat de asielzoeker 
bij terugkeer niets te vrezen heeft. IND-medewerkers ervaren dit als een 
aantasting van hun professionaliteit en van hun gevoel van rechtvaardig-
heid. 
- Een laatste reden waarom nieuwe regels onzekerheid met zich kunnen 
brengen, is dat hoor- en beslismedewerkers de gevolgen van hun handelen 
voor andere zaken nog niet kunnen overzien. Ze weten ook niet hoe col-
lega’s in vergelijkbare zaken hebben gehandeld. Medewerkers zijn in 
beide gevallen bezorgd over een wisselende uitvoeringspraktijk met daar-
uit voortvloeiende rechtsongelijkheid. Het kost immers tijd voordat er 
weer een duidelijke uitvoeringspraktijk ontstaat, aangezien de instructies 
die IND-medewerkers ontvangen bij een wijziging van beleid ruimte laten 
die zij in de praktijk moeten invullen. Een deel van de medewerkers er-
vaart op zulke momenten moeilijkheden om zelfstandig een beslissing te 
nemen. Zij zoeken expliciete goedkeuring van een senior medewerker, een 
collega van de procesvertegenwoordiging of van de beleidsafdeling. Deze 
‘hogergeplaatste’ collega’s verkeren in hun ogen in een betere positie om 
                                                             
11  Hussinger en Wastyn 2011. Hussinger en Wastyn noemen dit het ‘not-invented-here-syn-
drome’, waarbij binnen een organisatie weerstand ontstaat als externe kennis conflicteert 
met interne routines en handelingen. 
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de gevolgen van de keuze voor de behandeling van vergelijkbare gevallen 
te overzien. Verschillende medewerkers beklaagden zich dat bij nieuw be-
leid niet altijd meteen voldoende helder wordt gemaakt, wat er precies van 
de hoor- en medewerkers wordt verwacht. Zij worden in hun ervaring dan 
‘opgescheept’ met nieuwe onzekerheden. De beleidsmakers hebben in 
hun ogen vaak te weinig oog voor de uitvoerbaarheid van het beleid. IND-
medewerkers willen in het algemeen de verantwoordelijkheid voor het 
opnieuw invullen van het beleid ook helemaal niet dragen. Voor veel IND-
medewerkers is het alleen mogelijk om in asielprocedures moeilijke beslis-
singen te nemen, omdat zij weten dat de verantwoordelijkheid voor het 
beleid dat zij uitvoeren elders ligt. Dit is tevens een coping-strategie die 
het mogelijk maakt om morele dilemma’s weg te redeneren.12 
 
Er zijn IND-medewerkers die er minder moeite mee hebben om zelf op zoek 
te gaan naar de grenzen van hun discretionaire ruimte en om invulling te ge-
ven aan nieuwe regelgeving. De verantwoordelijkheid voor de afbakening van 
de betekenis van die regels ligt in hun ogen primair bij de rechter en het is 
volgens deze medewerkers hun taak ervoor te zorgen dat de rechter grensge-
vallen te zien krijgt. Deze medewerkers vinden het dus de taak van rechters, 
om de interpretatieonzekerheid die met nieuwe regels gepaard gaat weg te 
nemen. Een aantal van dit type medewerkers vertelde me vooral de ruimte op 
te zoeken, als zij een sterke persoonlijke opvatting hebben over hoe de regel 
zou moeten worden toegepast. Dit hangt samen met de vraag of de regel in 
hun ogen gunstig of ongunstig uitpakt voor asielzoekers van wie zij vinden 
dat zij wel of niet in aanmerking voor een vergunning moeten komen. Daar-
naast hangt dit samen met de vraag of de nieuwe regel de medewerker in staat 
stelt of juist belemmert om een onderscheid te kunnen maken op de manier 
die hij de juiste vindt en die hem dus in staat stelt te handelen conform zijn 
eigen professionele normen. Om een voorbeeld te geven; alle medewerkers die 
ik in 2015 sprak, vonden het begrijpelijk dat Syrische asielzoekers tijdens het 
nader gehoor niet het vuur aan de schenen werd gelegd, omdat het voor hen 
overduidelijk was dat Syriërs gelet op de algemene situatie in hun land van 
herkomst voor asielbescherming in aanmerking moesten komen. Tegelijkertijd 
toonden verschillende medewerkers onvrede, omdat ze zich in toenemende 
mate beperkt voelden in de vaststelling van de seksuele gerichtheid van asiel-
zoekers, omdat ze bepaalde vragen niet meer mochten stellen of een minder 
groot gewicht aan de antwoorden mochten toekennen. In dezelfde periode 
steeg het aantal asielzoekers uit de Cariben en Afrika dat stelde als LHBT’er 
niet veilig te zijn in hun land van herkomst. Verschillende medewerkers waren 
ontevreden, omdat ze zich door de beleidswijziging beperkt voelden om aan-
vragen af te wijzen van asielzoekers van wie ze ervan overtuigd waren dat ze 
in hun land van herkomst geen gevaar liepen. 
                                                             
12  Doornbos 2006, p. 282. 
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Of de regels een houvast bieden of juist een bron zijn van onzekerheid 
voor hoor- en beslismedewerkers hangt dus vooral af van de inhoud van de 
regel zelf en van de vraag in hoeverre al is uitgekristalliseerd hoe de regel in 
de praktijk moet worden toegepast. Daarnaast hangt de acceptatie van de 
nieuwe regels af van de vraag of deze zijn te verenigen met de taakopvatting, 
de wijze waarop de hoor- en beslismedewerkers gewend zijn hun taken uit te 
voeren en hun gevoel van rechtvaardigheid. Ten slotte verschilt het per mede-
werker of zij het als hun taak zien om onzekerheid over de interpretatie van 
regels te verminderen. De meeste medewerkers die ik sprak, vinden dit de taak 
van anderen binnen de organisatie, omdat zij dit niet vinden passen bij hun rol 
als uitvoerders van beleid. 
7.5 DE INVLOED VAN DE SOCIALE CONTEXT OP HET VERMINDEREN VAN 
ONZEKERHEID 
Een veelgebruikte strategie om onzekerheid te verminderen, is het voorleggen 
van vragen aan anderen. Het verminderen van onzekerheid wordt op die ma-
nier uitbesteed. In deze paragraaf ga ik in op twee varianten van deze strategie, 
namelijk het overleggen met collega’s en het raadplegen van deskundigen.  
7.5.1 Overleg met anderen 
De besluitvorming in asielprocedures is niet het werk van een anonieme orga-
nisatie en in de meeste gevallen ook niet het werk van één individu, maar het 
collectieve resultaat van de inspanningen van meerdere hoor- en beslismede-
werkers. Het verminderen van onzekerheid over de feiten is binnen de asiel-
procedure een groepsproces. Deels is het werk formeel als groepsproces geor-
ganiseerd; meestal verrichten meerdere IND-medewerkers handelingen om 
tot een besluit te komen op één asielaanvraag. Ook wordt het werk in de prak-
tijk soms op informele wijze als groepsproces uitgevoerd.  
Formeel overleg met anderen 
Hoewel het tijdens mijn veldonderzoek voorkwam dat in een asielprocedure 
één medewerker alle gehoren uitvoerde en vervolgens ook het besluit nam, 
was het veel gebruikelijker dat er meerdere medewerkers achtereenvolgens 
een rol in de procedure vervullen. Sindsdien is de aandacht voor het zoge-
noemde ‘vier-ogenprincipe’ bij de IND toegenomen. Daarmee wordt bedoeld 
dat ten minste twee beslismedewerkers bij de totstandkoming van een besluit 
zijn betrokken. Dit vier-ogen principe wordt niet in alle gevallen toegepast. In 
juli 2018 schreef de staatssecretaris hierover aan de kamer dat een voorgeno-
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men besluit in zaken waarin sprake is van asielverzoeken van LHBT’s of be-
keerlingen standaard wordt voorgelegd aan een collega voor intervisie, zowel 
bij een voornemen tot afwijzing als bij een voornemen tot inwilliging van het 
asielverzoek. Daarnaast schreef hij dat de IND al in de praktijk een werkwijze 
hanteert waarbij een IND-medewerker bij twijfel over het geloofwaardigheids-
oordeel overleg heeft met een collega. Het standaard invoeren van het vier 
ogen beginsel, ook in de zaken waarover geen twijfel bestaat, zou daarmee 
volgens hem overbodig zijn.13  
Uit mijn onderzoek blijkt dat het niet uitzonderlijk is dat de drie (bij een 
inwilliging) of vier (bij een afwijzing) procedurestappen allemaal door een an-
dere medewerker worden uitgevoerd. Dit heeft gevolgen voor de wijze 
waarop met onzekerheid wordt omgegaan. Ten eerste zijn de medewerkers 
voor iedere opvolgende stap steeds deels afhankelijk van het werk dat hun 
voorganger heeft verricht. Na het eerste gehoor wordt in de interne minuut in 
beginsel door de hoormedewerker een oordeel gegeven of naar zijn overtui-
ging de identiteit en herkomst in voldoende mate zijn vastgesteld. De hoorme-
dewerker die het nader gehoor uitvoert, beschikt over de vrijheid om deze 
conclusie over te nemen. Als hij het oneens is met de conclusie van zijn collega, 
kan hij ervoor kiezen om tijdens het nader gehoor nog nadere vragen te stellen. 
Hij kan er echter ook voor kiezen om de eerdere conclusie over te nemen. Dat 
scheelt tijd en is dus een goed voorbeeld van een coping-strategie. In hoofd-
stuk 5 heb ik laten zien dat de keuze tussen deze twee opties afhangt van de 
taakopvatting van de medewerker en van de reputatie van de collega die het 
eerdere gehoor heeft uitgevoerd. Minder ervaren medewerkers zijn over het 
algemeen eerder geneigd om de conclusies van meer ervaren collega’s over te 
nemen en meer ervaren collega’s zeggen dit soort conclusies kritischer te be-
kijken als de voorganger minder ervaring had, of bekend staat als iemand die 
anders werkt dan zijzelf. Daarnaast zeggen medewerkers eerder conclusies 
van anderen over te nemen, als zij erop vertrouwen dat de collega er een ver-
gelijkbare taakopvatting op nahoudt. 
Ook de beslismedewerker die uiteindelijk beslist, heeft de vrijheid om te 
kiezen of hij eerdere conclusies over het vaststaan van de identiteit en her-
komst al dan niet heroverweegt. Hij beslist uiteindelijk welke verklaringen als 
geloofwaardig worden aangemerkt en of, in het licht van de vaststaande fei-
ten, tot vergunningverlening moet worden overgegaan. Dit doet hij meestal 
zonder de asielzoeker zelf te zien, uitsluitend op grond van geschreven tekst. 
Onder veel medewerkers leeft het idee dat de beoordeling van een asielver-
zoek hierdoor aan objectiviteit wint.  
Een keerzijde is dat beslismedewerkers geen rekening kunnen houden met 
de manier waarop de asielzoeker zich gedroeg tijdens het geven van de ant-
woorden. Hoormedewerkers kunnen in het rapport van de gehoren en de in-
terne minuut wel opmerkingen kwijt over de non-verbale communicatie, maar 
                                                             
13  Kamerstukken II 2017-2018, 34775-VI, nr. 67, p. 4. 
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maken hier wisselend gebruik van. Het verslag van het gehoor wordt niet 
woordelijk uitgewerkt. Een aantal hoormedewerkers vertelde me dat zij zelf, 
juist door de manier hoe antwoorden worden gegeven overtuigd kunnen ra-
ken van de geloofwaardigheid van de verklaringen van de asielzoeker. Als zij 
er erg zeker van zijn dat de asielzoeker wel, of niet, de waarheid vertelt, zullen 
zij dit soms mondeling tegen de beslismedewerkers zeggen. Op die manier 
kunnen de indrukken van hoormedewerkers meewegen in de beslissing, zon-
der dat dit is na te gaan in het rapport van de gehoren of de interne minuut. 
De scheiding van de rol van hoor- en medewerker biedt in de praktijk dus 
onvoldoende garantie dat de beslismedewerker ook daadwerkelijk volledig 
onbevooroordeeld en zonder te zijn beïnvloed door de hoormedewerker zal 
beslissen.14 
Gedurende de procedure vindt een bewerking en selectie plaats van infor-
matie. Als de beslismedewerker op basis van de tot dan toe verzamelde infor-
matie geen besluit kan nemen, kan hij de asielzoeker doorverwijzen naar de 
verlengde asielprocedure. Hiervoor bestaan, voor zover ik heb kunnen na-
gaan, geen regels. Medewerkers dragen, mits zij ‘taakvolwassen’ zijn, zelf de 
verantwoordelijkheid voor deze beslissing.  
Uit het onderzoek bleek dat er onduidelijkheid bestond over hoe met het 
vier-ogen principe moest om te gaan. Het was voor medewerkers niet altijd 
duidelijk in welke gevallen een concept-beschikking voor een collegiale toets 
aan een collega moest worden voorgelegd. Sommige medewerkers zeiden dit 
in twijfelgevallen vaak uit eigen beweging te doen. Ervaren medewerkers ver-
telden me daarnaast dat zij zelf kunnen kiezen aan welke collega zij hun con-
cept-besluit ter collegiale toets voorleggen. Sommige beslismedewerkers zei-
den daarvoor vooral ‘andersdenkenden’ te vragen om zo de kwaliteit van hun 
motivatie te testen. Anderen vertelden juist ‘gelijkgestemden’ te vragen om de 
kans te vergroten dat hun beschikking de collegiale toets doorstaat. 
Informeel overleg met anderen 
Gedurende de werkdag wordt binnen de muren van de IND-kantoren veel 
informeel overleg gevoerd. De meeste IND-medewerkers overleggen in alle 
fasen van de procedure, over een veelheid aan onderwerpen. Zo vragen zij 
elkaar tijdens pauzes van gehoren wat goede vragen zijn om bepaalde feiten 
te kunnen vaststellen en leggen ze situaties uit de gehoren waar zij die dag 
mee bezig zijn aan elkaar voor. Ook vragen zij elkaar waar ze goed referentie-
materiaal kunnen vinden om verklaringen van asielzoekers te verifiëren, of 
hoe het beleid in een concreet geval moet worden toegepast. Dit gebeurt zowel 
tijdens gehoren als tijdens het voorbereiden van beschikkingen. Gesprekken 
gaan ook over de persoon van de asielzoeker en de indruk die hij eerder in zijn 
procedure maakte op collega’s. Medewerkers geven elkaar op die manier hun 
                                                             
14  Zie ook Doornbos 2016, p. 272. 
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subjectieve oordelen mee, bijvoorbeeld of ze de asielzoeker een vriendelijk of 
juist vervelend persoon vonden. Ook komt het voor dat medewerkers elkaar 
vertellen dat ze er wel, of juist niet van overtuigd zijn dat de asielzoeker de 
waarheid spreekt. Dit soort indrukken kunnen de houding waarmee IND-me-
dewerkers hun werk doen, beïnvloeden. Zij stellen zich hierdoor kritischer of 
minder kritisch op. Dit is belangrijk in een context waarin door de grote onze-
kerheid ruimte bestaat om in vergelijkbare gevallen, verschillende afwegingen 
te maken.  
Het viel me op dat de meeste medewerkers favoriete collega’s hebben om 
mee te overleggen. Ik heb hierin geen eenduidige praktijk kunnen vinden. Wat 
ik wel kan concluderen, is dat medewerkers goed weten bij wie ze voor wat 
voor soort vragen willen aankloppen. Daarvoor geven ze verschillende rede-
nen. Deze collega’s kunnen hen bij twijfel het vertrouwen geven dat ze op het 
juiste spoor zitten. Andere medewerkers zeggen bij voorkeur op zoek te gaan 
naar medewerkers van wie ze weten dat ze over het algemeen strenger, of juist 
soepeler zijn dan zij. Op die manier onderzoeken ze of hun argumentatie ook 
de toets van die ander doorstaat.  
Door deze wisselende praktijk kunnen er binnen afdelingen clusters van 
medewerkers ontstaan, die in bepaalde gevallen hun discretionaire ruimte an-
ders invullen dan andere clusters. Vooral als het grootste deel van de mede-
werkers met name overlegt met ‘gelijkgestemden’ ligt het risico van groeps-
vorming en dus ook ‘groupthinking op de loer’ waardoor alternatieve hande-
lingswijzen of overtuigingen niet meer worden overwogen.15  Op één locatie 
waren die verschillen tussen twee units zo duidelijk dat een paar medewerkers 
op eigen verzoek waren overgeplaatst naar een andere unit, om zo directer 
met gelijk(er)gestemden te kunnen samenwerken. Ook binnen units kunnen 
verschillende clusters ontstaan van medewerkers die in bepaalde gevallen an-
ders handelen binnen de ruimte die zij ervaren. De informele manier van sa-
menwerken, leidt er dus in veel gevallen niet toe dat verschillen in hoe met 
onzekerheid wordt omgegaan, kleiner worden. Veel eerder lijken verschillen 
te kunnen bestendigen door de informele banden die medewerkers onderling 
aangaan. Deze clusters van medewerkers met uiteenlopende werkwijzen blij-
ven naast elkaar bestaan, omdat er binnen de IND weinig formele inhoudelijke 
discussie of intervisie wordt georganiseerd. Het verminderen van onzekerheid 
is voor IND-medewerkers dus grotendeels een groepsactiviteit, waarbij de in-
dividuele medewerker op eigen initiatief zijn groepsgenoten zelf kan uitkie-
zen.  
Ten slotte zijn er binnen units collega’s aan wie een bijzondere expertise 
wordt toegedicht, op basis van de ervaring die zij binnen of buiten de IND 
hebben opgedaan. Zo zijn er IND-medewerkers die in een vorige functie in een 
bepaald land hebben gewerkt, waardoor zij als experts op het gebied van dat 
land fungeren en zijn er medewerkers die homoseksueel zijn of streng gelovig 
                                                             
15  Janis en Mann 1979. 
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zijn opgevoed waardoor ze als experts op die gebieden worden gezien. Dit kan 
ertoe leiden dat de toevallige aanwezigheid van één persoon, het handelen van 
verschillende mensen kan beïnvloeden. Het is daarbij nog maar de vraag of 
die medewerker daadwerkelijk over relevante bijzondere expertise beschikt, 
het gevaar bestaat dat de subjectieve ervaringen van één persoon, binnen een 
unit of groep IND-medewerkers als objectief feit wordt aangenomen. 
7.5.2 Het inwinnen van deskundigenadvies  
Hoor- en beslismedewerkers kunnen verschillende deskundigen raadplegen 
als zij zelf niet in staat zijn om de betrouwbaarheid van informatie die de asiel-
zoeker inbrengt te verifiëren. Dit kan door het stellen van vragen, of het ver-
gelijken van deze informatie met informatie die ambtshalve beschikbaar is. 
Daarnaast brengen ook asielzoekers zelf soms deskundigenbewijs in om hun 
verklaringen te onderbouwen.  
Het inschakelen van deskundigen is voor IND-medewerkers een effec-
tieve manier om de informatieonzekerheid te verminderen. Voor zover de me-
dewerkers ervaring hadden met deskundigenrapporten, vertelden zij mij dat 
ze de uitkomsten van de rapporten die zij zelf opvragen altijd accepteren. IND 
hoor- en beslismedewerkers controleren niet zelf of het rapport deugdelijk is 
gemotiveerd en of de deskundige ook daadwerkelijk deskundig is, maar gaan 
ervan uit dat anderen binnen de organisatie zich van de kwaliteit van de rap-
portage hebben vergewist.16 Zij achten zich daartoe zelf niet in staat. Het in-
winnen van deskundigenrapporten kwijt IND-medewerkers in hun ogen niet 
van de verantwoordelijkheid om zelf een beslissing te nemen. Zij winnen ech-
ter bijna uitsluitend deskundigenbewijs in als zij twijfelen over de beslissing 
die ze moeten nemen. Zij vertrouwen erop dat een rapport van een deskundi-
gen harde informatie oplevert, zodat hun twijfel wordt weggenomen. Het ver-
minderen van onzekerheid over de feiten wordt op die manier volledig uitbe-
steed aan de deskundige. 
Hoewel medewerkers zich vrij zeggen te voelen om deskundigenadvies in 
te winnen (in de gevallen dat hun werkinstructies dit toelaten), maken ze hier-
van weinig gebruik. Dit is opvallend, juist omdat het voor medewerkers zo 
effectief kan zijn. Geen van de minst ervaren medewerkers die ik heb gespro-
ken, had er echter ervaring mee. Ook de ervaren medewerkers doen dit vrijwel 
nooit. De meest gegeven reden daarvoor is dat het de asielprocedure onnodig 
verlengt. IND-medewerkers zijn zich daarnaast bewust van de kosten. Als een 
deskundigenadvies wordt ingewonnen, moet in de meeste gevallen ook de 
procedure worden verlengd en daarmee ook de asielopvang. Dit brengt kosten 
                                                             
16  Zie ook: Reneman en Al Tamimi 2018. Op p. 62 laten de onderzoekers zien dat de IND 
destijds niet controleerde of de verpleegkundigen van FMMU daadwerkelijk de voorge-
schreven opleidingen hadden gevolgd. 
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voor de maatschappij met zich. Een paar medewerkers die ik heb gesproken, 
zien het inwinnen van advies van derden daarnaast als lui, of beschouwen het 
als professioneel ‘falen’. Dit betekent voor hen dat hun belangrijkste expertise, 
namelijk het kunnen beoordelen van de geloofwaardigheid van de verklarin-
gen van de asielzoeker op basis van een gehoor, tekort schiet. Deskundigen-
advies wordt daarom bijna uitsluitend ingewonnen als IND-medewerkers ver-
wachten dat het advies doorslaggevend zal zijn voor de beoordeling en zij zich 
niet in staat voelen om zonder dat advies een beslissing te nemen.  
Deskundigenadvies wordt vaker ingewonnen als medewerkers algemene 
instructies hebben gekregen van hoger geplaatsen binnen de organisatie. Zo 
werden medewerkers gedurende mijn onderzoek geïnstrueerd om ‘naamon-
derzoek’ in te stellen bij Armeense Syriërs, omdat het vermoeden bestond dat 
veel van hen niet uit Syrië, maar uit Armenië afkomstig waren. 
De meeste deskundigen vervatten hun conclusies in waarschijnlijkheids-
gradaties en geven geen absolute zekerheid. Zo kan in een taalanalyse zijn ge-
concludeerd dat de asielzoeker eenduidig, of waarschijnlijk wel of niet tot een 
bepaald gebied is te herleiden. Maar, omdat de rapporten bijna uitsluitend in 
twijfelgevallen worden ingewonnen, maakt dit onderscheid in de praktijk wei-
nig uit. De IND-medewerkers die ik erover sprak, zeggen dat het advies door-
slaggevend is om het besluit een bepaalde kant op te laten vallen. Medewer-
kers hebben vrij weinig kennis van de validiteit van de achterliggende metho-
den van de deskundigen. Dat kan misschien ook niet van hen worden ver-
wacht. Ze zijn immers geen experts op het gebied van documentenonderzoek, 
leeftijdonderzoek of taalanalyse. Dit roept wel de vraag op, wat het nut van de 
waarschijnlijkheidsgradaties in de praktijk is. Ik ben ervan overtuigd dat het 
nut daarvan gering is. 
Ook in de gevallen dat een deskundigenrapport door de asielzoeker is in-
gebracht, wordt dit door de IND-medewerkers als harde informatie be-
schouwd. Althans, als de rechter aan het type rapport ook de status van des-
kundigenadvies heeft gegeven. Het valt op dat IND-medewerkers in die ge-
vallen zelf vaak minder overtuigd zijn van de kwaliteit van het advies. Som-
migen van hen voelen zich daardoor soms gedwongen om beslissingen te ne-
men waar zij niet achter staan. Dit speelde voornamelijk ten aanzien van het 
iMMO-onderzoek, waarin conclusies staan over de waarschijnlijkheid dat een 
litteken of psychische schade, is ontstaan op de wijze waarop de asielzoeker 
stelt. Sommige IND-medewerkers vonden dat het iMMO hiermee op ‘hun 
stoel’ ging zitten, omdat het advies in hun ogen geen medisch oordeel, maar 
een geloofwaardigheidsoordeel betrof. 
Deskundigenrapporten die in alle asielprocedures een rol spelen, zijn het 
documentenonderzoek en de algemene ambtsberichten die door het ministerie 
van Buitenlandse Zaken worden opgesteld over de politieke en mensenrech-
tensituatie in landen van herkomst. Ook deze rapporten behandelen de IND-
medewerkers als waarheid, totdat het tegendeel is bewezen. Ze verschaffen de 
IND-medewerkers de informatiezekerheid die in de asielprocedure zo weinig 
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te vinden is. Ik heb slechts één IND-medewerker gesproken die me vertelde 
met enige regelmaat zelfstandig onderzoek te verrichten om na te gaan of de 
situatie die in het ambtsbericht staat correct en actueel was. Hij vertelde dit in 
relatie tot de veiligheidssituatie in Irak, die op dat moment door de aanwezig-
heid van Islamitische Staat in sommige gebieden zo volatiel was dat het bijna 
dagelijks kon verschillen. De meeste medewerkers doen uitsluitend onderzoek 
naar de informatie in ambtsberichten als de asielzoeker informatie inbrengt 
waarmee hij kan beargumenteren dat het ambtsbericht niet langer, of niet (vol-
ledig) accuraat is. 
Deskundigenrapporten verschaffen de IND-medewerkers informatieze-
kerheid die nodig is om in twijfelgevallen beslissingen te kunnen nemen. De 
status van deze informatie is zo groot, dat er uitsluitend van wordt afgeweken 
als de onjuistheid van de informatie wordt aangetoond door de asielzoeker. 
De hoor- en beslismedewerkers gaan er hierbij van uit dat anderen binnen de 
organisatie voldoen aan de eisen die de vergewisplicht stelt aan het bestuurs-
orgaan.  
7.6 DE INVLOED VAN DE STRUCTUUR VAN DE ASIELPROCEDURE OP HET 
VERMINDEREN VAN ONZEKERHEID 
Volgens Lipsky hebben de omstandigheden waarin bureaucraten werken, 
grote invloed op de routines die zij ontwikkelen. Zij kunnen met de beperkte 
tijd en middelen die zij hebben niet steeds aan de hoogste eisen voldoen, maar 
streven naar beslissingen die goed genoeg zijn. Om dit voor elkaar te krijgen 
ontwikkelen zij routines, waarin zij hun persoonlijke en professionele taakop-
vatting zoveel mogelijk proberen te verenigen.  
De omstandigheden in de asielprocedure zijn sterk gestructureerd. De Al-
gemene Asielprocedure kent een vast verloop van acht dagen. Op iedere dag 
van de procedure moet één medewerker één procedurestap afronden. Ik be-
schreef de procedure in hoofdstuk 2. Aan het eind van die acht dagen hebben 
hoor- en beslismedewerkers in beginsel alle informatie verzameld en gewo-
gen. Uiterlijk op de zevende dag neemt een beslismedewerker de beslissing of 
de asielaanvraag wordt ingewilligd (dit kan ook al op dag 5), wordt afgewe-
zen, of wordt doorverwezen naar de Verlengde Asielprocedure (deze beslis-
sing hoeft niet pas op dag 8 te vallen).  
Ik heb me in dit onderzoek beperkt tot de vraag hoe IND-medewerkers in 
de Algemene Asielprocedure omgaan met onzekerheid over de feiten. Alle ge-
interviewde medewerkers vertelden me dat ze zich vrij voelen om de behan-
deling van een aanvraag door te verwijzen naar de Verlengde Asielprocedure. 
Ze vertelden geen druk te ervaren van hun managers om zaken in de Alge-
mene Asielprocedure af te doen. Wel zeiden ze er zelf naar te streven doorver-
wijzing zoveel mogelijk te voorkomen en dit uitsluitend te doen als er goede 
redenen voor zijn. Net zoals geldt voor het inwinnen van deskundigenadvies, 
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wijzen IND-medewerkers op de maatschappelijke kosten die met een verlen-
ging van de asielprocedure gepaard gaan. Als voorbeelden van goede redenen 
noemden ze de noodzaak van nader onderzoek (zowel op eigen initiatief, als 
op grond van instructies van de organisatie), maar ook tijdsgebrek. Soms blijkt 
tijdens het gehoor dat de asielzoeker een complex relaas vertelt en er meer tijd 
nodig is om het relaas volledig ‘uit te vragen’. Ook het gebrek aan beschik-
baarheid van tolken of medewerkers, of wanneer de aanvraag van een fami-
lielid in de verlengde asielprocedure wordt behandeld, kunnen redenen zijn 
om een aanvraag door te verwijzen naar de verlengde asielprocedure. Hoor- 
en beslismedewerkers zien het als belangrijk onderdeel van hun taak om asiel-
aanvragen zo snel mogelijk te behandelen. Dat is niet verwonderlijk, gelet op 
het publieke debat waarin al jaren door alle kanten van het politieke spectrum 
wordt gepleit voor snellere procedures.17 
Het gevolg hiervan is dat medewerkers druk ervaren om hun taak binnen 
één dag af te ronden. Een dagtaak kan bestaan uit het afnemen van een gehoor, 
het opstellen van een voornemen tot afwijzing of het schrijven van een be-
schikking. Daarnaast worden hoor- en beslismedewerkers niet betaald voor 
overuren en hebben zij ook een leven buiten hun werk. Om deze reden ont-
wikkelen IND-medewerkers routines, zoals ook op basis van literatuur over 
street-level bureaucrats kon worden verwacht. Zij kunnen bijvoorbeeld tijdens 
het gehoor proberen zo gericht mogelijk om informatie te vragen, of bij het 
beslissen in twijfelgevallen anderen om uitsluitsel vragen. Die routines stellen 
hen in staat om, in de meeste gevallen, binnen de beschikbare tijd een proces-
stap af te ronden.  
Hoormedewerkers besteden weinig tijd aan de voorbereiding van geho-
ren. Meestal vernemen ze pas kort van tevoren welke taak ze op een dag zullen 
verrichten. De voorbereiding vindt dus vooral plaats op de dag van het gehoor 
zelf. De meeste hoormedewerkers reserveren hiervoor niet meer tijd dan een 
half uur. Ze bladeren door het dossier, noteren alvast wat opvallende zaken, 
kijken naar de specifieke beleidsmatige aandachtspunten over het gestelde 
land van herkomst en zorgen ervoor dat de juiste formulieren staan geopend 
op hun computer. Als medewerkers veel ervaring hebben met het horen van 
asielzoekers uit een bepaald land, lezen ze alleen de informatie die tot dan toe 
in het dossier beschikbaar is en kijken ze niet meer naar het beleid of naar de 
landeninformatie. Ze vertrouwen op hun ervaring om op de juiste wijze te re-
ageren op het relaas van de asielzoeker en gebruiken de pauzes tussen de ge-
horen om informatie in te winnen. 
Tijdens het horen moeten medewerkers balanceren tussen het verzamelen 
van de informatie waarvan zij weten dat de beslismedewerker die nodig heeft 
                                                             
17  Recent weer naar aanleiding van de geannuleerde uitzetting van Howick en Lili. Zie 
bijvoorbeeld: https://www.nrc.nl/nieuws/2018/09/07/op-howick-en-lili-is-het-asielrecht-
niet-berekend-a1615739. 
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voor zijn beslissing en het bieden van voldoende gelegenheid aan de asielzoe-
ker om zijn relaas te doen. Minder ervaren medewerkers, vooral degenen die 
geen besliservaring hebben, vertellen vaak langer over de gehoren te doen. 
Meer ervaren medewerkers klagen met enige regelmaat over de kwaliteit van 
de gehoren van de minder ervaren medewerkers, omdat die informatie bevat-
ten die in hun ogen irrelevant is. Een goede hoormedewerker is in de ogen van 
de medewerkers zelf dus vooral iemand die gericht op zoek gaat naar rele-
vante informatie. Dit stimuleert hoormedewerkers een selectieve houding aan 
te nemen. Een risico hierbij is dat de asielzoeker wordt afgekapt als hij ver-
klaart over zaken waarvan de hoormedewerker vermoedt dat ze irrelevant 
zijn. Het referentiekader dat hoormedewerkers daarvoor hanteren, is het (lan-
den-)beleid. Het risico hiervan, is dat asielzoekers uitsluitend de gelegenheid 
krijgen om te verklaren over type risico’s waarvan reeds in het specifieke lan-
denbeleid of in het ambtsbericht staat dat die vaak voorkomen. Dat zou bete-
kenen dat het voor asielzoekers met een uitzonderlijk verhaal, erg moeilijk 
wordt om zijn asielrelaas aannemelijk te maken. 
Deze selectieve houding van hoormedewerkers, kan worden versterkt 
door instructies van het management. In hoofdstuk 6 heb ik beschreven dat in 
2014 en 2015, toen een verhoogd aantal Syriërs asiel aanvroeg, hoormedewer-
kers werden geïnstrueerd om niet hun volledige asielrelazen uit te vragen. Zij 
moesten er vooral voor zorgen dat er genoeg informatie werd verzameld om 
uitsluitsel te krijgen op de vraag of de asielzoeker daadwerkelijk uit Syrië (of 
een specifiek deel van het land) afkomstig was en of er eventuele individuele 
omstandigheden waren waarom de asielzoeker voor een vluchtelingenstatus 
in aanmerking zou moeten komen. Hierdoor ging de efficiëntie van de geho-
ren omhoog, maar werd ook het risico vergroot dat hoormedewerkers te veel 
‘op de stoel van de beslismedewerker’ gaan zitten en een te selectieve houding 
aannemen. Daarnaast kan het leiden tot spraakverwarring tussen de asielzoe-
ker en de hoormedewerker, aangezien voor een asielzoeker de algemene om-
standigheden in een land voor hem zijn individuele aanleiding kan zijn om het 
land te verlaten.18 
Door de wijze waarop de procedure is georganiseerd, heeft geen enkele 
medewerker overzicht over alles wat er in één asielprocedure gebeurt. Dit kan 
leiden tot wat Lipsky ‘vervreemding’ noemt. Niemand is verantwoordelijk 
voor de gehele asielaanvraag, iedereen is slechts verantwoordelijk voor het 
uitvoeren van een taak in het proces. Aan de andere kant is wel altijd één me-
dewerker aanspreekpunt voor de advocaat en andere externe partijen. Die me-
dewerker wordt zaaksverantwoordelijk genoemd. Deze medewerker hoeft 
                                                             
18  Doornbos 2006, p. 273-274. Doornbos beschrijft de abrupte overgangen in communicatie 
als gevolg van de regie van de hoormedewerker. Die kan ertoe leiden dat de asielzoeker 
op het ene moment uitgebreid moet uitweiden in zijn eigen woorden om zich vervolgens 
te moeten beperken tot de juridisch relevante feiten waarnaar in juridisch jargon wordt 
gevraagd. 
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echter niet per definitie ook een rol te vervullen in de behandeling van de asiel-
aanvraag. Het is uiteindelijk aan de beslismedewerker die op die dag wordt 
ingeroosterd om een beschikking of voornemen tot afwijzing te schrijven. Dit 
doet hij uitsluitend op basis van geschreven tekst. Hij is dus volledig afhanke-
lijk van de kwaliteit van het werk dat de medewerker(s) voor hem heeft (heb-
ben) verricht. Hij kan maar ten dele nagaan hoe die informatie tot stand is ge-
komen. Dit heeft voor- en nadelen. Het meest genoemde voordeel is dat de 
beslismedewerker hierdoor geen positieve of negatieve indrukken van de 
asielzoeker heeft opgedaan die hem bewust of onbewust kunnen beïnvloeden 
bij het nemen van de beslissing. Een tweede voordeel dat werd genoemd is dat 
al het werk dat medewerkers eerder in de procedure hebben gedaan nog door 
een collega wordt bekeken. Het risico van een hoge werkdruk is wel dat de tijd 
ontbreekt om kritisch naar werk van collega’s te kijken. Als de beslismedewer-
ker informatie mist, heeft hij de mogelijkheid om de asielzoeker aanvullend te 
laten horen. Maar medewerkers zien het als hun taak om binnen een dag een 
beschikking te schrijven. Dit kan in dergelijke gevallen spanning opleveren, 
juist in twijfelgevallen.  
De verantwoordelijkheid om bij onzekerheid over de feiten te beslissen 
berust in de asielprocedure niet slechts bij één enkele medewerker. Meestal 
berust die verantwoordelijkheid bij meerdere medewerkers. De medewerker 
die uiteindelijk een beslissing moet nemen, moet ook verantwoordelijkheid 
nemen over het werk van zijn collega’s. Hij zal dus ook met die onzekerheid 
moeten omgaan. 
7.7 DE INVLOED VAN OPLEIDING EN CONTROLE OP IND-MEDEWERKERS OP 
HET OMGAAN MET ONZEKERHEID 
Street-level bureaucrats, zoals IND-medewerkers, beschikken over discretio-
naire ruimte om hun taken uit te voeren. De invulling van die ruimte hangt 
mede af van de manier waarop nieuwe medewerkers worden gesocialiseerd 
in de organisatie. Dit gebeurt zowel op formele wijze, door het bieden van op-
leidingen en trainingen, als op informele wijze in interactie met collega’s.19 
Welke ruimte IND-medewerkers ervaren, hangt af van de hoeveelheid ruimte 
die zij van hun managers krijgen en in hoeverre managers in staat en bereid 
zijn om toe te zien op de manier waarop medewerkers hun taken uitvoeren.20  
                                                             
19  Raaphorst 2017, p. 48. 
20  Bovens en Zouridis 2002. 
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Opleiding 
Nieuwe medewerkers van de IND worden stapsgewijs bevoegd om gehoren 
af te sluiten of een besluit te nemen op een asielaanvraag. Deze laatste be-
voegdheid wordt binnen de IND ‘tekenbevoegdheid’ genoemd. Totdat mede-
werkers tekenbevoegd zijn, moeten ze het rapport van het gehoor of concept-
besluit voorleggen aan een meer ervaren medewerker die er, namens de staats-
secretaris, zijn handtekening onder zet. De meeste nieuwe medewerkers voe-
ren eerst alleen eerste gehoren uit, vervolgens nader gehoren en gaan dan ook 
beslissen. Sommige medewerkers beginnen met beslissen en leren het horen 
later. De IND maakte gedurende mijn onderzoeksperiode veel gebruik van 
uitzendkrachten om de verhoogde instroom van vooral Syrische en Eritrese 
asielzoekers aan te kunnen. Deze medewerkers worden in beginsel nooit te-
kenbevoegd, behalve als zij later toch bij de IND in dienst treden. Medewer-
kers werden gedurende mijn onderzoeksperiode snel in het diepe gegooid en 
zonder veel formele training aan het werk gezet. Dat had volgens meer erva-
ren medewerkers vooral te maken met de verhoogde asielinstroom. Meer er-
varen medewerkers waren bezorgd over deze beperkte opleiding, omdat de 
kwaliteit van hun werk hierdoor soms als onder de maat werd ervaren. Ook 
nieuwe medewerkers vertelden me dat ze weinig training hadden ontvangen 
voordat ze aan het werk gingen. Ik sprak één hoormedewerker wiens oplei-
ding bestond uit het bijwonen van één ander gehoor. Een dag later al kwam 
een andere nieuwe medewerker bij hem kijken om van hem het horen te leren.  
Juist doordat het vak van hoor- en beslismedewerkers in de praktijk wordt 
geleerd, is de invloed die meer ervaren collega’s uitoefenen op minder ervaren 
medewerkers groot. Ideeën over hoe te handelen en wat voor waarde toe te 
kennen aan informatie wordt van medewerker op medewerker doorgegeven. 
De minder ervaren medewerkers zoeken, nog meer dan ervaren medewerkers, 
houvast in het beleid en instructies. Minder ervaren medewerkers leken meer 
op zoek te gaan naar inconsistenties in de verklaringen van de asielzoeker en 
waren minder bezig om een oordeel te vormen over de algehele geloofwaar-
digheid van de asielzoeker. Meer ervaren medewerkers voelden zich wat 
vrijer om zelf een inschatting te maken of een gesignaleerde inconsistentie ook 
daadwerkelijk afbreuk deed aan de geloofwaardigheid van de verklaring. 
Minder ervaren medewerkers vonden het moeilijk om zelf deze beslissing te 
nemen. De meeste meer ervaren medewerkers die ik heb gesproken, vertelden 
me dat ze door de ervaring minder streng zijn geworden en meer begrip had-
den ontwikkeld voor de bewijsproblemen van de asielzoeker. Er waren echter 
ook medewerkers die door de jaren heen cynischer waren geworden.  
Als medewerkers wat ervaring hebben, beginnen zij hun eigen stijl te ont-
wikkelen. Ze komen er na een tijdje achter dat er binnen de IND verschillende 
stijlen bestaan. Zoals ik al eerder schreef, is het belangrijkste verschil in stijl dat 
een deel van de medewerkers zich vooral concentreert op hun rol als poort-
wachter en een ander deel van de medewerkers het vooral als hun taak ziet 
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om de asielzoeker voldoende gelegenheid te bieden om de redenen van zijn 
asielaanvraag uiteen te zetten. Dit uit zich vooral in het nader gehoor.  
Welke stijl medewerkers ontwikkelen, wordt maar beperkt beïnvloed 
door de formele wijze waarop de IND haar medewerkers opleidt en begeleidt. 
Veel meer invloed hebben de informele contacten met collega’s met wie zij ge-
durende de werkdag geregeld overleggen, met wie zij hun kamer delen en met 
wie zij hun pauzes doorbrengen. Er lijkt meer sprake van wat Eule een ‘oral 
tradition of law’ noemt, waarmee hij bedoelt dat de betekenis van regels in de 
praktijk van collega’s wordt geleerd.21 Ik zou hierop willen voortbouwen en 
concluderen dat binnen de IND er ook een ‘oral tradition of practice’ bestaat. 
Waarbij op verschillende niveaus lokale normen onstaan.22 Hoe IND-mede-
werkers van hun discretionaire ruimte om te handelen en oordelen gebruik 
maken, hangt veel meer af van het informele, dan van het formele socialisatie-
proces. 
Controle 
In de literatuur over street-level bureacrats wordt over het algemeen aangeno-
men dat de toegenomen invloed van managers op het werk van street-level bu-
reaucrats, hen zou beperken in hun vrijheid om volgens eigen professionele 
normen te werken. Hun discretionaire ruimte zou hierdoor in de praktijk zijn 
verkleind.23 Ook bij de IND zijn aspecten uit het bedrijfsleven geïncorporeerd 
in de wijze waarop IND-medewerkers worden aangestuurd. Managers sturen 
vooral aan op de voortgang, het klein houden van de werkvoorraad en het 
zorgdragen voor voldoende doorstroom. Hierop wordt de IND door de poli-
tiek ook het sterkst afgerekend. De inhoud van het werk van hoor- en beslis-
medewerkers wordt door hun managers echter nauwelijks gecontroleerd. Op 
het moment dat medewerkers ‘tekenbevoegd’ zijn, is er amper nog controle op 
de wijze waarop een individuele medewerker zijn taken uitvoert. Er hoeft dan 
immers niemand meer naar de beschikking of het rapport van het gehoor te 
kijken. Maar door de inrichting van de asielprocedure hebben bijna altijd meer 
medewerkers in één procedure een rol. Daardoor is er meestal wel enige mate 
van informele controle door medewerkers onderling. Echter, vooral ten aan-
zien van het horen, ervaren medewerkers veel vrijheid. Ervaren medewerkers 
vertelden me dat er nooit iemand meekijkt hoe zij zich tijdens het gehoor ge-
dragen. Bij het beslissen ervaren medewerkers minder vrijheid, maar niet om-
dat zij controle van hun managers ervaren, maar omdat er – althans bij afwij-
zende beschikkingen – vrijwel altijd beroep wordt ingesteld en de rechter dus 
nog naar de beschikking kijkt. 
                                                             
21  Zie par. 2.4.1. 
22  Liodden 2018, p. 258. 
23  Zie par. 2.4. 
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Gevraagd naar wie het werk van de beslismedewerkers controleert, ant-
woordden vrijwel alle medewerkers dat dat allereerst de rechter is. De rechter 
heeft echter maar beperkt zicht op wat zich binnen de muren van de IND af-
speelt en waarom medewerkers wel of niet handelen. Bovendien toetst de 
rechter het werk van de IND-medewerkers veelal terughoudend.24 IND-mede-
werkers beschikken hierdoor dus over een afgebakende ruimte die niet door 
anderen inhoudelijk wordt genormeerd.  
Als tweede bron van inhoudelijke controle werden de medewerkers van 
de procesvertegenwoordiging genoemd. Als zij de beslissing in eerste aanleg 
niet willen ‘verdedigen’ in beroep, nemen zij contact op met de beslismede-
werker met het verzoek de aanvraag alsnog in te willigen. Het is aan de beslis-
medewerker om deze keuze te maken, maar de medewerkers die ik sprak zei-
den dat zij meestal de procesvertegenwoordiger volgen. De medewerkers van 
de procesvertegenwoordiging fungeren op die manier als filter.  
Ten slotte vertelden medewerkers dat rapporten van gehoor en beslissin-
gen steekproefsgewijs door collega’s werden beoordeeld. Deze collega’s wer-
den als ‘kwaliteitsmeters’ aangeduid. De medewerkers die ik hierover be-
vroeg, waren niet te spreken over de diepgang van de feedback die zij op hun 
werk ontvingen en zeiden hiervan vrijwel niets te leren. Er werden volgens de 
medewerkers ook geen algemene lessen uit de kwaliteitsmetingen getrokken, 
die aan alle medewerkers beschikbaar werden gesteld.25 
Managers voeren dus maar beperkte controle uit op de wijze waarop me-
dewerkers hun taken vervullen. De inhoudelijke controle van IND-medewer-
kers ligt vrijwel exclusief bij de rechter. Managers maken zich vooral zorgen 
over de doorstroom in de asielprocedure. Dit verschaft IND-medewerkers veel 
vrijheid om de inhoud van hun werk vorm te geven. Alleen wat op papier 
belandt, kan uiteindelijk door een ander worden gecontroleerd. Het gedrag 
van de medewerkers en de inhoudelijke afwegingen die niet expliciet worden 
opgeschreven blijven buiten het zicht. De opkomst van ‘new public management’ 
en ‘managerialism’ binnen de overheid, heeft er bij de IND dus niet toe geleid 
dat in de asielprocedure de discretionaire ruimte is verdwenen of sterk is ver-
minderd.  
                                                             
24  Vergelijk: Geertsema 2018. 
25  Het gebrek aan institutioneel leervermogen is vaker geconcludeerd over de IND. Zie 
bijvoorbeeld: Wijkhuijs 2007 en Böcker, Grütters, Laemers, Strik, Terlouw en Zwaan 
2014. 
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7.8 HET GEBRUIK VAN NIET NADER ONDERBOUWDE AANNAMES EN 
STEREOTYPEN 
De meeste onzekerheden die IND-medewerkers ervaren, hebben te maken 
met de vaststelling van feiten die niet met informatie uit objectieve bronnen 
onderbouwd wordt of kan worden. De IND-medewerkers moeten bij het vast-
stellen van de feiten in die gevallen volledig afgaan op de geloofwaardigheid 
van de verklaringen van de asielzoeker. De geloofwaardigheid van de verkla-
ringen van de asielzoeker moet door IND-medewerkers worden vastgesteld 
aan de hand van interne en externe geloofwaardigheidsindicatoren.26  
Als externe bronnen ontbreken, moeten zij de geloofwaardigheid van ver-
klaringen volledig vaststellen aan de hand van interne indicatoren. Dit doen 
zij door na te gaan of de verklaringen van de asielzoeker specifiek en gedetail-
leerd genoeg zijn. Als IND-medewerkers hiervan niet overtuigd zijn, kunnen 
ze de verklaringen als ‘vaag’ afdoen. Ook mogen de verklaringen geen inner-
lijke tegenstrijdigheden bevatten en niet inconsistent zijn met andere informa-
tie die door de asielzoeker is ingediend (bijvoorbeeld verklaringen die in een 
ander gehoor zijn afgelegd). Asielzoekers moeten door IND-medewerkers wel 
worden geconfronteerd met deze geconstateerde tegenstrijdigheden (in een 
gehoor, of voornemen tot afwijzing), voordat zij deze ten grondslag mogen 
leggen aan een afwijzing van de asielaanvraag. Daarnaast beoordelen IND-
medewerkers of zij de verklaringen (of het ontbreken daarvan) kunnen ‘rij-
men’ met wat van de asielzoeker aan kennis mag worden verwacht, met wat 
bekend is over de situatie in het land van herkomst en met wat in het algemeen 
voor mogelijk wordt gehouden. Als verklaringen hiermee niet rijmen, kunnen 
ze door de beslismedewerker als ‘bevreemdingwekkend’ of ‘ongerijmd’ wor-
den afgedaan. Sinds de IND de geloofwaardigheid beoordeelt door middel 
van de zogenoemde integrale geloofwaardigheidsbeoordeling, moeten IND-
medewerkers uitdrukkelijker motiveren hoe zij geloofwaardig en ongeloof-
waardig geachte verklaringen tegen elkaar afzetten. Daarnaast is er minder 
ruimte voor beslismedewerkers om het gehele relaas van de asielzoeker als 
ongeloofwaardig te beoordelen, als zij niet kunnen onderbouwen waarom de 
kern van het relaas ongeloofwaardig is.27  
Mijn veldonderzoek vond plaats gedurende de transitie van de oude ma-
nier van beoordelen, naar deze integrale benadering. De meeste medewerkers 
verwachtten niet dat zij hun routines zouden moeten aanpassen aan de nieuwe 
werkwijze. Zij juichten het toe dat deze afweging nu ook nadrukkelijker in de 
beschikking naar voren zou komen. Een aantal medewerkers was wel bang 
dat het moeilijker zou worden om een aanvraag af te wijzen in die gevallen 
                                                             
26  IND-werkinstructie 2014/10.  
27  De IND is sinds mijn interviews hebben plaatsgevonden in de opleiding van hoor- en 
beslismedewerkers meer aandacht gaan besteden aan bewustwording van de eigen nor-
men en waarden en het eigen referentiekader. 
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waarin zij er persoonlijk van overtuigd zijn dat de asielzoeker niet de waarheid 
vertelt, maar er geen informatie beschikbaar is op basis waarvan die overtui-
ging hard kan worden gemaakt. Zij maakten zich zorgen dat, vooral in die 
gevallen dat een innerlijke overtuiging ten grondslag wordt gelegd aan de 
asielaanvraag, het voor asielzoekers eenvoudiger zou worden om ‘misbruik’ 
te maken van de procedure. 
Informele gesprekken tussen medewerkers gaan geregeld over de vraag 
of dat wat een asielzoeker verklaart als normaal of plausibel moeten worden 
beschouwd. Dit kan in de praktijk leiden tot verschillen. Medewerkers zijn 
zich hiervan ook bewust. Zo sprak ik een medewerker die zich erover be-
klaagde dat collega’s in het kader van de herkomstcheck aan mannen vragen 
stellen over de kraampjes op de markt in de wijk waar zij vandaan stelden te 
komen, of aan vrouwen vroegen waar de dichtstbijzijnde autogarage zich be-
vond. Zij vond dat haar collega’s er niet vanuit mochten gaan dat deze infor-
matie bij respectievelijk vrouwelijke of mannelijke asielzoekers bekend zou 
zijn, zonder vooraf te vragen wie in het huishouden de boodschappen deed of 
de auto naar de garage bracht.28 
Hoe groter de informatieonzekerheid is, hoe meer ruimte er ontstaat voor 
niet-onderbouwde aannames en gebruik van stereotypen. In hoofdstuk 6 
schreef ik over een medewerker die vindt dat haar collega’s ten aanzien van 
homoseksuele asielzoekers er te snel vanuit gingen dat het gedrag van een 
asielzoeker niet te rijmen was met de normen over seksualiteit in het land van 
herkomst. Zij vertelde dit gedrag juist wel geloofwaardig te vinden en onder-
bouwde dit met verhalen over haar homoseksuele vrienden. Ik sprak een an-
dere medewerker, die niet kon geloven dat een man uit het Midden-Oosten 
zijn deur niet op slot had gedaan, voordat hij seks had met een andere man, 
waardoor hij werd betrapt. Het was voor deze medewerker onvoorstelbaar dat 
een homoseksuele man in dat land zich zo weinig had laten leiden door het 
risico ontdekt te worden. Dit soort oordelen kunnen uiteraard niet met objec-
tief bewijs worden onderbouwd. 
Of een IND-medewerker een relaas gelooft, hangt dus mede af van de 
vraag welk beeld hij zich vormt van de leefwereld van de asielzoeker. Dit beeld 
is onvermijdelijk gebaseerd op subjectieve oordelen, stereotypen en andere on-
bevestigde aannames.29 De staatssecretaris schreef onlangs in een brief aan de 
Tweede Kamer dat stereotypen alleen mogen worden gebruikt als deze in het 
voordeel van de asielzoeker uitpakken.30 Als de IND-medewerker het zelf 
                                                             
28  Zie ook Spijkerboer 2000. Spijkerboer schrijft uitvoerig over hoe stereotype overwegin-
gen over gender een rol spelen in (de toepassing van het) vluchtelingenrecht. 
29  Zie ook Spijkerboer 2000, p. 190. Als de asielzoeker zich gedraagt zoals van hem op basis 
van stereotype overwegingen wordt verwacht, is de kans groot dat dit zijn geloofwaar-
digheid in de ogen van de IND-medewerker ten goede komt. 
30  Kamerstukken II 2017-2018, 19637, nr. 2414. 
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moeilijk vindt om zich een beeld te vormen van de leefwereld van de asielzoe-
ker, kan hij zich ook het referentiekader van een collega eigen maken. Zo sprak 
ik een medewerker die me vertelde altijd met haar kamergenoot te overleggen 
als zij moet horen of beslissen in een procedure van een asielzoeker die stelt 
bekeerd te zijn. Haar kamergenoot was gelovig opgevoed en dus ging zij ervan 
uit dat haar kamergenoot beter wist hoe het moet voelen om gelovig te zijn en 
over welke kennis van het geloof een gelovig iemand normaal gesproken be-
schikt. Ten slotte zijn er medewerkers die het in sommige gevallen zo moeilijk 
vinden om zich een beeld te vormen van het referentiekader van een asielzoe-
ker, dat ze er bij vrijwel alles vanuit gaan dat het waar zou kunnen zijn. 
Uiteindelijk gaat het er niet om of IND-medewerkers persoonlijk over-
tuigd zijn van het relaas, maar of zij de verklaringen geloofwaardig achten in 
het licht van het beleid. Het gaat erom of zij hun professionele oordeel kunnen 
motiveren, zodat hun oordeel standhoudt voor de rechter. Toch speelt de 
vraag of IND-medewerkers persoonlijk overtuigd zijn van het relaas van de 
asielzoeker wel een rol.31 Het bepaalt mede hoe kritisch zij hun onderzoek naar 
de feiten uitvoeren. Als zij twijfelen aan het waarheidsgehalte van de verkla-
ringen van de asielzoeker, zullen ze meer hun best doen om de asielzoeker te 
‘betrappen’ op tegenstrijdigheden en hem uitgebreider bevragen over details. 
Daardoor wordt ook de kans op het ontdekken van ‘inconsistenties’ in het re-
laas groter. Daarnaast kunnen stereotypen en niet onderbouwde aannames er 
in twijfelgevallen toe leiden dat de beslissing een bepaalde kant uitvalt, of dat 
de hoormedewerker hem op een bepaalde wijze tegemoet ziet.32 Als een asiel-
zoeker bijvoorbeeld typisch ‘gay’ overkomt op een medewerker, zal die eerder 
geneigd zijn verklaringen daarover als geloofwaardig aan te merken. Dat de 
IND-medewerkers met dergelijke subjectieve oordelen kunnen ‘wegkomen’, 
komt doordat de interne geloofwaardigheidsindicatoren in algemene termen 
zijn verwoord. Zij bieden dus veel ruimte aan de beslismedewerkers. Waarom 
verklaringen ongerijmd, bevreemdingwekkend, tegenstrijdig of inconsistent 
zijn, wordt door beslismedewerkers in beschikkingen niet altijd expliciet ge-
motiveerd en de rechter lijkt dit ook niet altijd te eisen.33 Ten aanzien van asiel-
zoekers die afkomstig zijn uit landen waar volgens de IND weinig vervolging 
plaatsvindt, zullen de meeste IND’ers overigens minder snel het voordeel van 
de twijfel toepassen. 
Om voor IND-medewerkers overtuigend te zijn, mag een relaas niet teveel 
afwijken van wat hun bekend is. Aan de andere kant mag een relaas ook niet 
teveel lijken op andere relazen. In hoofdstuk 6 haalde ik het voorbeeld aan van 
een medewerker die zei dat hij vermoedde dat een relaas van een Chinese 
asielzoeker, die zei te worden vervolgd als christen, was verzonnen. De mede-
                                                             
31  Zie bijvoorbeeld: Sweeney 2009. 
32  Knegt 1986. 
33  Kok 2016, p. 55. 
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werker vertelde dat het relaas teveel leek op dat van andere Chinese asielzoe-
kers om authentiek te zijn. Om geloofwaardig over te komen in de ogen van 
IND-medewerkers moet het relaas van de asielzoeker dus enerzijds elementen 
bevatten die overeenkomen met wat bekend is of aansluiten bij aannames van 
de medewerker. Anderzijds moet ieder relaas iets unieks hebben, anders 
wordt de verdenking gewekt dat het verhaal is verzonnen. Als het relaas teveel 
of te weinig lijkt op andere relazen, kan dit de IND-medewerker motiveren om 
de verklaringen van de asielzoeker kritischer te onderzoeken of kan dit de be-
slismedewerker ervan overtuigen om in een twijfelgeval het asielverzoek af te 
wijzen. 
7.9 HET TOEPASSEN VAN HET VOORDEEL OF HET NADEEL VAN DE TWIJFEL 
Uit mijn onderzoek blijkt dat beslismedewerkers van de IND vaak beslissingen 
moeten nemen zonder heel zeker te zijn van de feiten. Er is dan dus sprake van 
informatieonzekerheid. Toch moeten IND-medewerkers in die gevallen een 
sprong maken naar een beslissing. Het risico van het onvoldoende aanneme-
lijk kunnen maken van een behoefte aan internationale bescherming ligt in eer-
ste instantie bij de asielzoeker. Hij draagt in beginsel het bewijsrisico. De om-
standigheid dat asielzoekers in veel gevallen niet over bewijs kunnen beschik-
ken is echter in de regels verdisconteerd. Zoals ik in hoofdstuk 4 beschreef, 
moeten IND-medewerkers daarom het voordeel van de twijfel toepassen als 
de asielzoeker: a) zijn verzoek om bescherming zo spoedig mogelijk heeft in-
gediend, b) zich voldoende heeft ingespannen om zijn asielaanvraag te onder-
bouwen en antwoord te geven op de vragen van de IND, c) zijn verklaringen 
in het algemeen aannemelijk en samenhangend zijn en hij d) niet opzettelijk 
informatie heeft achtergehouden, onjuiste informatie heeft overgelegd of op-
zettelijk een reis- of identiteitsdocument heeft vernietigd. De meeste IND-me-
dewerkers zeggen in de praktijk ook in praktische zin het voordeel van de 
twijfel ook te geven als zij onvoldoende aanleiding zien om de asielaanvraag 
af te wijzen, ook al kunnen zij de geloofwaardigheid van een aantal relevante 
verklaringen niet vaststellen en zijn zij persoonlijk niet overtuigd van de nood-
zaak van internationale bescherming. Deze beslissing valt aan het einde van 
de procedure.  
Uit het onderzoek blijkt echter dat IND-medewerkers al gedurende het 
proces verschillende keren kleinere beslissingen nemen, die zij niet volledig 
op objectieve gronden (kunnen) motiveren. Hoormedewerkers kunnen altijd 
een extra vraag stellen om een asielzoeker de gelegenheid te geven om iets te 
verduidelijken, of om kritisch te onderzoeken of het relaas geen tegenstrijdig-
heden bevat. Beslismedewerkers kunnen er altijd voor kiezen om bij het RIC 
langs te gaan of elders informatie in te winnen, of om dit niet te doen.  
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IND-medewerkers verminderen de informatieonzekerheid over feiten tot 
een bepaald niveau, maar krijgen nooit volledige zekerheid. Zij nemen vervol-
gens een in hun ogen aanvaardbare beslissing over de vraag of de onzekerheid 
over een feit tot een voldoende niveau is teruggebracht en maken op een zelf-
gekozen moment de sprong tot het al dan niet vaststellen van dit feit. In het 
maken van deze sprong hebben IND-medewerkers ruimte. Verschillende 
IND-medewerkers gaven daarnaast aan dat er gevallen zijn waarin de onze-
kerheid over de feiten zo groot is, dat zij daadwerkelijk een keuze hebben om 
verklaringen wel of niet als geloofwaardig aan te merken.  
Welke keuze zij maken wordt, zoals ik in de bovenstaande paragrafen heb 
beschreven, beïnvloed door verschillende factoren; hun taakopvatting, hun 
werkomstandigheden, het beeld dat zij hebben van de asielzoeker en door on-
bewuste aannames en stereotypen. Het maken van die keuzes komt mijn in-
ziens in de praktijk steeds neer op het toepassen van het voordeel, dan wel het 
nadeel van de twijfel. In sommige gevallen komen IND-medewerkers hier zelf 
niet uit. Als zij ook van andere hoor- en beslismedewerkers, senior medewer-
kers of van de beleidsafdeling van de IND geen overtuigende redenen krijgen 
over welke kant de beslissing op zou moeten vallen, kunnen zij nog een aantal 
dingen doen. Als zij vermoeden dat een deskundige uitsluitsel kan geven, kun-
nen zij deskundigenadvies opvragen. Als zij vermoeden dat aanvullend horen 
uitsluitsel kan geven, kunnen zij daartoe beslissen. IND-medewerkers vertel-
den me zich vrij te voelen om voor beide opties te kiezen. Zij moeten hoe dan 
ook aan het einde van hun werkdag een keuze hebben gemaakt, ook als ze zelf 
niet kunnen kiezen. 
7.10 CONCLUSIES 
De waarheid kan in asielprocedures niet met zekerheid worden vastgesteld, 
want de feiten blijven haast altijd onzeker. IND-medewerkers moeten de on-
zekerheid over de feiten in asielprocedures terugdringen tot een niveau dat 
acceptabel is in het licht van de bewijsstandaard. Het onderzoek laat zien dat 
het vaststellen van feiten ook in de Nederlandse asielprocedure geen neutrale 
activiteit is. Het is een proces waarin informatie door IND-medewerkers wordt 
getransformeerd tot feiten, door de toepassing van abstracte regels op concrete 
gevallen. Hoe deze transformatie plaatsvindt, kan slechts ten dele worden be-
grepen door bestudering van beschikkingen en rechterlijke uitspraken. Om het 
begrip van dit transformatieproces te vergroten, heb ik in dit onderzoek het 
perspectief van IND-medewerkers centraal gesteld. Het is de optelsom van de 
handelingen die individuele IND-medewerkers verrichten en de keuzes die zij 
maken, die bepalen hoe het bestuursorgaan handelt om de feiten in asielpro-
cedures vast te stellen. Door het perspectief van hoor- en beslismedewerkers 
van de IND centraal te stellen is het duidelijk geworden wat zich in hun hoof-
den afspeelt. Mijn centrale onderzoeksvraag was: 
278 Hoofdstuk 7 
――― 
Hoe gaan medewerkers van de IND om met onzekerheid over de feiten in asielprocedu-
res? 
Het onderzoek laat zien waarom het belangrijk is om verder te kijken dan de 
wetgeving en naar wat IND-medewerkers aan het papier toevertrouwen. Het 
zijn de door hen ervaren ruimte en beperkingen die bepalen binnen welke 
bandbreedte het proces van feitenvaststelling zich afspeelt. Deze ruimte komt 
niet één-op-één overeen met de beslisruimte waarover het bestuursorgaan be-
schikt. Het is de optelsom van de individuele keuzes van IND-medewerkers 
die uiteindelijk bepalen hoe het bestuursorgaan gebruik maakt van zijn beslis-
ruimte. Veel van de keuzes die IND-medewerkers maken, komen niet terecht 
in de uiteindelijke beschikking of in de onderliggende stukken, maar blijven 
verborgen in de hoofden van de IND-medewerkers en blijven daardoor ook 
buiten het bereik van de rechterlijke toetsing. 
In hoofdstuk 4 behandelde ik het juridisch kader waaraan IND-medewer-
kers gebonden zijn om mijn eerste deelvraag te beantwoorden, namelijk welke 
regels van toepassing zijn op het vaststellen van de feiten in de asielprocedure.  
Mijn tweede deelvraag was welke ruimte IND-medewerkers ervaren om 
met onzekerheid over de feiten om te gaan. Uit het onderzoek blijkt dat IND-
medewerkers zichzelf sterk identificeren als uitvoerende medewerkers. Als 
zodanig zijn zij bijna uitsluitend gericht op het beleid en de werkinstructies 
van de organisatie en niet op verdragsteksten en wetgeving die ik in dat hoofd-
stuk behandel. Als we naar analogie van Dworkin discretionaire ruimte voor-
stellen als het gat van de donut, wordt die ring vanuit het perspectief van IND-
medewerkers dus niet gevormd door wettelijke bepalingen, maar door het be-
leid en de werkinstructies die zij als screen-level bureaucraten via hun compu-
ters beschikbaar hebben en gebruiken tijdens hun werkzaamheden. Hierin 
vinden zij de discretionaire ruimte die aan hen is toegekend.  
Verder wordt die ring gevormd door de wijze waarop controle wordt uit-
geoefend op IND-medewerkers, zowel door rechters als door anderen binnen 
de organisatie. Dat tezamen bepaalt welke ruimte zij zich in de praktijk kun-
nen toe-eigenen. In de literatuur over street-level bureaucrats wordt soms gesug-
gereerd dat discretionaire ruimte aan het verdwijnen is, door de toenemende 
invloed van IT-systemen en de toenemende controle van managers.34 Daarvan 
is bij de IND nauwelijks sprake. Managers of andere hoger geplaatsten binnen 
de organisatie oefenen volgens hoor- en beslismedewerkers amper inhoude-
lijke controle uit op de manier waarop IND-medewerkers hun taken in de 
asielprocedure verrichten. Zij houden zich meer bezig met de doelmatigheid 
van de procedure en zijn vooral gericht op het beperken van de werkvoorraad. 
De inhoudelijke normering van de feitenvaststelling wordt vooral overgelaten 
aan rechters, die echter slechts een deel van de beschikkingen zien en de vast-
stelling van de feiten met terughoudendheid toetsten als deze is gebaseerd op 
                                                             
34  Zie par. 2.4.2. 
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het beoordelen van de geloofwaardigheid van verklaringen. Veel van de keu-
zes die IND-medewerkers maken, blijven bovendien onzichtbaar voor de rech-
ter. Vanaf het moment dat IND-medewerkers ‘taakvolwassen’ zijn, beschikken 
zij over veel vrijheid om hun werk vorm te geven. Zij zeggen als taakvolwas-
sen medewerker in sommige gevallen zelfs naar een bepaalde beslissing te 
kunnen toewerken, zowel als hoormedewerker en als beslismedewerker. 
In de praktijk wordt die ruimte wel beperkt door de manier waarop de 
asielprocedure is ingericht. IND-medewerkers voeren immers zelden alleen 
alle taken in één asielprocedure uit. Hierdoor kunnen collega’s elkaar contro-
leren en zijn ze wederzijds van elkaar afhankelijk.  
Mijn derde deelvraag was welke onzekerheden IND-medewerkers erva-
ren bij het vaststellen van de feiten. Uit het onderzoek blijkt dat hun informa-
tie-, actie- en interpretatieonzekerheid niet is los te zien van de discretionaire 
ruimte waarover zij denken te beschikken. Immers, op het moment dat een 
IND-medewerker slechts één mogelijke manier ziet om een regel te interprete-
ren, om te handelen of om gewicht toe te kennen aan informatie (of het ont-
breken daarvan) ervaart hij geen discretionaire ruimte. Er valt voor hem dan 
niets te kiezen. Omgang met onzekerheid komt dus grotendeels neer op het 
omgaan met twijfel omdat er ruimte is voor een keuze. In het onderzoek be-
schrijf ik verschillende situaties waarin IND-medewerkers keuzes maken en 
hoe groot de ruimte is die zij voor zichzelf zien. Die keuzes kunnen zowel pro-
cedureel als materieel van aard zijn en kunnen uiteenlopen van het wel of niet 
stellen van een vraag, het wel of niet instellen van deskundigenadvies tot het 
wel of niet geloofwaardig achten van een verklaring. Volgens sommige IND-
medewerkers is die ruimte soms zelfs zo groot zij naar een bepaalde beslissing 
kunnen toewerken. De onzekerheid over de feiten kan aan het eind van het 
besluitvormingsproces zelfs zodanig zijn dat zij de vrijheid ervaren om de be-
slissing de ene, of andere kant te laten uitvallen.  
Mijn laatste deelvraag is welke factoren van invloed zijn op de wijze waar-
mee IND-medewerkers met hun discretionaire ruimte omgaan. Uit het onder-
zoek blijkt dat dit voor een groot deel wordt bepaald door de sociale omgeving 
waarin zij werken. Hoor- en beslismedewerkers leren het werk vooral op de 
werkvloer, al doende. Daarnaast is het verminderen van onzekerheid over de 
feiten in de asielprocedure niet het werk van één individu, maar een groeps-
proces. Het raadplegen van collega’s is een veel voorkomende strategie om het 
omgaan met onzekerheid uit te besteden. IND-medewerkers leggen aan elkaar 
voor hoe ze een regel moeten interpreteren, hoe ze het beste kunnen handelen 
en wat ze van informatie zouden kunnen vinden. IND-medewerkers zijn vrij 
om zelf te bepalen wie zij om advies vragen. Hierdoor kunnen binnen de or-
ganisatie clusters van gelijkgestemde medewerkers ontstaan, wat volgens de 
IND-medewerkers ook gebeurt. Medewerkers voelen zich vrij om op afwegin-
gen die door andere medewerkers zijn gemaakt, in een later stadium terug te 
komen. Of zij dit doen, hangt onder meer af van de reputatie van de betref-
fende medewerker. IND-medewerkers weten zichzelf in relatie tot anderen in 
280 Hoofdstuk 7 
――― 
te delen in een relatief strenge, cynische of kritische groep, of in een groep die 
relatief soepel of goedgelovig is. Het wordt volgens de IND-medewerkers 
door de organisatie amper gestimuleerd om met andersdenkenden in gesprek 
te gaan. 
Bij gebrek aan harde informatie in asielprocedures, is het haast onvermij-
delijk dat de asielprocedure niet volstrekt objectief verloopt. Bureaucratische 
besluitvorming verloopt ook zelden puur rationeel. De werkomstandigheden 
van hoor- en beslismedewerkers zijn niet zodanig dat zij over onbeperkte tijd 
en middelen beschikken om aan de hoogst denkbare normen van feitenvast-
stelling te voldoen. De meeste IND-medewerkers hebben geaccepteerd dat ze 
de waarheid in asielprocedure nooit met zekerheid kunnen vaststellen. Zij 
streven naar beslissingen die goed genoeg zijn en juridisch standhouden. Dit 
doen zij door het vormen van routines waarin verschillende onzekerheden zo-
veel mogelijk zijn geabsorbeerd. Deze routines kunnen bestaan uit het toepas-
sen van het voor- of nadeel van de twijfel in gevallen waarin zij de informatie-
onzekerheid binnen de aanwezige condities niet verder kunnen terugdringen, 
of door deze onzekerheid uit te besteden aan anderen. Daarnaast hanteren 
IND-medewerkers informele categorieën zoals stereotypen en onbevestigde 
aannames, die zowel in het voordeel als het nadeel kunnen uitpakken. Hoe 
kritisch IND-medewerkers het onderzoek naar de feiten vormgeven, hang 
mede af van het beeld dat ze van de asielzoeker hebben en daarmee samen-
hangend van de vraag of de asielzoeker in de persoonlijke opvatting van de 
IND-medewerker bescherming verdient. 
Als uitvoerders van beleid vinden de meeste hoor- en beslismedewerkers 
het moeilijk om met nieuwe onzekerheden om te gaan. Zij willen geen verant-
woordelijkheid nemen voor het vaststellen van een nieuwe uitvoeringsprak-
tijk, omdat er in de asielprocedures grote belangen op het spel staan en zij 
vooral zijn gericht op een consistente uitvoeringspraktijk. Op het moment dat 
het beleid verandert, gaat dit vaak gepaard met nieuwe onzekerheden. Ze 
moeten dan een manier vinden om nieuwe onzekerheden in hun routines te 
absorberen. Dit kan gepaard gaan met frustratie en ongemak, omdat zij er op 
dat moment nog niet op kunnen vertrouwen dat de manier waarop zij het be-
leid toepassen, de toets van de rechter zal doorstaan.  
7.11 SLOTOPMERKINGEN 
Op waarheidsvinding zijn in het recht andere maatstaven van toepassing dan 
in bijvoorbeeld de natuurkunde. De eisen die aan het bewijs voor de aanwe-
zigheid van feiten worden gesteld zijn lager, zeker in het asielrecht. De onze-
kerheid over die feiten kan zelfs aan het eind van een asielprocedure relatief 
groot zijn. De IND-medewerker die ik aan het begin van dit boek citeer, zegt 
zelfs dat feiten in het asielrecht niet bestaan. Dit kan er echter niet aan in de 
weg staan dat op iedere asielaanvraag een besluit moet worden genomen.  
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Dat beslissingen op asielverzoeken moeten worden genomen op basis van 
onzekere feiten, heeft iets onbevredigends. Juist op het terrein van het asiel-
recht waar de gevolgen van een verkeerde beslissing in potentie zo groot zijn 
en er bescherming van fundamentele rechten op het spel staat, is het moeilijk 
verteerbaar dat de rechtsgelijkheid niet kan worden gegarandeerd. 
Kritiek op het Nederlandse immigratiebeleid gaat meestal over het beleid 
dat wordt gevoerd.35 Dat beleid wordt in de praktijk gebracht door individuele 
hoor- en beslismedewerkers die keuzes maken. Ik hoop met dit onderzoek bij 
te dragen aan een beter begrip van dat keuzeproces en de omstandigheden 
waarbinnen die keuzes moeten worden genomen. IND-medewerkers maken 
bij het uitoefenen van hun taken ongetwijfeld fouten en de wijze waarop hun 
werk wordt gecontroleerd is niet dusdanig rigoureus dat hun fouten noodza-
kelijkerwijs worden hersteld door anderen binnen de organisatie, of door rech-
ters. Ongetwijfeld zijn er asielvergunningen verleend aan asielzoekers die 
daarop eigenlijk geen recht hadden. Zorgwekkender vind ik dat er vrijwel ze-
ker ook asielverzoeken zijn afgewezen van personen die wel recht hadden op 
een verblijfsstatus. Hoe vaak dat voorkomt kan, ik niet inschatten. 
IND-medewerkers drukken een grote stempel op hoe het beleid ten uit-
voer wordt gebracht, maar hebben geen controle over de vraag in welke om-
standigheden en met welke instrumenten zij het beleid moeten uitvoeren. Ook 
hebben zij weinig controle over de tijd en middelen waarover zij kunnen be-
schikken. Het wordt veelal door anderen voorgeschreven welke onzekerheid 
of zekerheid zij aan informatie mogen toekennen. Zij bepalen niet zelf wat de 
bewijskracht is van een ambtsbericht of een taalanalyse, maar vertrouwen erop 
dat daaraan door anderen het juiste gewicht is toegekend. Soms beschikken zij 
wel heel beperkt over houvast. Een goed voorbeeld hiervan is de in 2018 aan-
gekondigde wijziging van de manier waarop IND-medewerkers moeten vast-
stellen of een asielzoeker LHBT’er is. Na kritiek dat IND-medewerkers in de 
gehoren teveel aandacht vestigden op het proces van bewustwording van de 
asielzoeker, is een beleidswijziging aangekondigd die erop neerkomt dat zij 
vanaf nu moeten proberen het authentieke, individuele verhaal van de asiel-
zoeker boven tafel te krijgen. Daarbij mogen zijn verklaringen niet als onge-
loofwaardig worden afgedaan op basis van stereotype overwegingen. Wel 
moeten zij gewicht toekennen aan het proces van ontdekking van de gericht-
heid en de wijze waarop de asielzoeker daarmee verklaart te zijn omgegaan. 
Het is in het licht van mijn onderzoek overduidelijk, dat deze voorgeschreven 
werkwijze bij IND-medewerkers tot onzekerheid zal leiden en daarmee ook 
tot verschillen in beslispraktijk. 
Hoe ieder mogelijk feit dat in de asielprocedure kan voorkomen, door 
IND-medewerkers zo goed mogelijk kan worden vastgesteld tegen accepta-
bele maatschappelijke kosten, kan ik op basis van mijn onderzoek niet beant-
woorden. Wel zou ik de IND adviseren om meer ruimte te organiseren voor 
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discussie tussen IND-medewerkers onderling, zodat zij van elkaar kunnen le-
ren en in ieder geval kennis kunnen nemen van verschillende denkwijzen die 
binnen de organisatie leven. Het heeft mij tijdens mijn veldwerk verbaasd dat 
ik soms wel op de hoogte was van de werkwijze een andere unit in hetzelfde 
gebouw, terwijl de IND-medewerkers die ik interviewde hiervan geen weet 
hadden.  
Daarnaast pleit ik voor meer transparantie en openheid bij de IND, zodat 
juist hoor- en beslismedewerkers ook in gesprek kunnen gaan met mensen van 
buiten de IND. Als de IND daadwerkelijk ruimte wil geven aan de uitvoering, 
om medewerkers in staat te stellen om op een verstandige manier met hun 
discretionaire ruimte om te gaan, is dit wat mij betreft cruciaal. Om het ver-
trouwen in het functioneren van de asielprocedure te vergroten zou de IND 
meer dan nu het geval is kunnen laten zien dat de organisatie zoveel mogelijk 
haar best doet om op een zorgvuldige wijze met onzekerheid over de feiten 
om te gaan. Ook zou de IND haar medewerkers meer kunnen laten leren van 
de inzichten die buiten de IND leven. Dat vraagt om meer dan een kijkje gun-
nen in de keuken, maar om een echt gesprek over de dilemma’s en moeilijk-
heden die met het vaststellen van onzekere feiten gepaard gaan. 
Volledige overeenstemming over de beste manier om feiten in het asiel-
recht vast te stellen, zal er niet snel komen. Op een beleidsterrein dat zo sterk 
is gepolitiseerd als het asielbeleid, is het moeilijk om het eens te worden. IND-
medewerkers kunnen het hierdoor haast niet goed doen, ze zijn of te soepel of 
te streng. Dit vermindert ook hun belangstelling om aan het maatschappelijk 
debat deel te nemen. Dat is jammer, want zij hebben veel te vertellen over hoe 
het beleid in de praktijk functioneert. 
Ik ben ervan overtuigd dat het ten aanzien van sommige feiten voor IND-
medewerkers niet mogelijk is om die op een volledig objectieve manier vast te 
stellen. Hoe met die wetenschap om te gaan, vraagt om een bredere politieke 
en maatschappelijke discussie over de vraag bij wie het bewijsrisico van de 
onvermijdelijke onzekerheid over de feiten in asielprocedures zou moeten 
worden neergelegd en welke (maatschappelijke) kosten om de onzekerheid 
over de feiten te verminderen acceptabel zijn. Het is de vraag welk risico op 
een verkeerde beslissing op een asielaanvraag we als maatschappij bereid zijn 
te nemen. Dit is een vraag die niet door IND-medewerkers kan worden beant-
woord. Te vaak wordt deze vraag nu nog genegeerd, omdat het voor het be-
stuursorgaan eenvoudiger is om IND-medewerkers aan het werk te zetten met 
onduidelijke instructies. IND-medewerkers zitten dan tegen wil en dank op-
gescheept met discretionaire ruimte. Een meer open debat over het risico van 
onzekerheid, zal volgens mij ook bijdragen aan een scherpere scheiding tussen 
kritiek op het beleid van de IND en kritiek op de mensen die dit beleid uitvoe-
ren. 
 
 Samenvatting 
  
 
PROBLEEMSTELLING EN AANPAK VAN HET ONDERZOEK 
 
Het Nederlandse asielbeleid wordt in de praktijk uitgevoerd door de hoor- en 
beslismedewerkers van de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND). Zij be-
slissen namens de staatssecretaris van Justitie en Veiligheid of een aanvraag 
voor een verblijfsvergunning op asielgronden wordt ingewilligd of afgewe-
zen. Om deze beslissing te kunnen nemen hebben zij informatie nodig op basis 
waarvan ze de relevante feiten kunnen vaststellen en vervolgens kunnen kwa-
lificeren in het licht van de relevante wettelijke norm. Dit gaat gepaard met 
veel onzekerheid, met name over de feiten. Ten eerste omdat in asielprocedu-
res een vraag over de toekomst centraal staat, namelijk wat er zou gebeuren 
indien een asielzoeker wordt teruggestuurd naar zijn land van herkomst. Ten 
tweede is veel van de informatie op basis waarvan dit risico moet worden in-
geschat niet op objectieve wijze te verifiëren. Hierdoor bestaat het proces van 
feitenvaststelling voor een belangrijk deel uit de beoordeling van de geloof-
waardigheid van de verklaringen van de asielzoeker. Ondanks de onzekerheid 
over de feiten moet iedere asielprocedure eindigen in een besluit en dus moe-
ten IND-medewerkers een manier vinden om met de onzekerheid om te gaan. 
De centrale vraag van dit onderzoek is hoe zij dat doen. Om die vraag te be-
antwoorden is onderzocht welke onzekerheden IND-medewerkers ervaren, 
wat de regels zijn om met onzekerheid over de feiten om te gaan, welke ruimte 
IND-medewerkers hierbij ervaren en welke factoren beïnvloeden hoe zij met 
onzekerheid omgaan. 
Deze vragen kunnen niet worden beantwoord op basis van een zuiver ju-
ridisch onderzoek. Bestudering van de beschikkingen van de IND en rechter-
lijke uitspraken daarover legt slechts bloot wat medewerkers van de IND aan 
het papier toevertrouwen. Welke handelingen en afwegingen daaraan vooraf 
gaan, blijft in dat geval een ‘black box’. Om deze ‘black box’ te openen is ge-
kozen voor een kwalitatief onderzoek. De kern van het boek wordt gevormd 
door een beschrijving van de wijze waarop hoor- en beslismedewerkers in ver-
schillende fasen van de asielprocedure zeggen te handelen om de feiten vast 
te stellen, welke keuzes zij maken en welke rechtvaardigingen zij daarvoor ge-
ven (hoofdstuk 5). Vervolgens is nader ingegaan op de vaststelling van vier ver-
schillende type feiten (hoofdstuk 6). De onderzoeksresultaten zijn gebaseerd op 
semigestructureerde diepte-interviews met hoor- en beslismedewerkers die 
zijn afgenomen in de IND-kantoren te Schiphol, Zevenaar en Ter Apel. Om de 
onderzoeksresultaten in perspectief te kunnen plaatsen is eerst in hoofdstuk 
twee het theoretisch kader beschreven en bevatten de hoofdstukken drie en 
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vier achtereenvolgens de procedurele, organisatorische en juridische context 
waarbinnen het proces van feitenvaststelling plaatsvindt.  
 
 
THEORETISCHE UITGANGSPUNTEN  
 
In het klassieke ideaaltypische model van Weber wordt de uitvoering van be-
leid voorgesteld als een neutrale activiteit waarop de individuele bureaucraat 
geen eigen invloed uitoefent. Een grote hoeveelheid empirisch onderzoek laat 
echter zien dat bureaucraten in de praktijk niet functioneren als raderen in een 
machine, maar beter zijn te begrijpen als individuen die binnen de ruimte die 
zij ervaren, onder de condities die hen zijn gegeven proberen hun professio-
nele en persoonlijke moraal tot uitdrukking te brengen. Bureaucraten kunnen 
daarbij verschillende vormen van onzekerheid ervaren, namelijk onzekerheid 
over hoe te handelen (actieonzekerheid), over hoe wet- en regelgeving te in-
terpreteren (interpretatieonzekerheid) en over het gewicht dat aan de beschik-
bare informatie of het ontbreken van informatie moet worden toegekend (in-
formatieonzekerheid). De ruimte die IND-medewerkers ervaren om met deze 
vormen van onzekerheid om te gaan, wordt allereerst ingeperkt door regels. 
Bestudering van de regels alleen is echter niet genoeg om te achterhalen welke 
ruimte bureaucraten in de praktijk ervaren en gebruiken. Deze ruimte wordt 
verder ingevuld door de wijze waarop zij worden aangestuurd en gecontro-
leerd, door de instructies die zij ontvangen, door de organisatie en structuur 
waarin ze werken en door informele normen op de werkvloer. De ruimte 
waarover bureaucraten in de praktijk beschikken komt dus niet altijd overeen 
met de ruimte die de wetgever aan het bestuursorgaan heeft toegekend, maar 
ook niet met de ruimte die door het bestuursorgaan aan zijn medewerkers is 
toegekend. Discretionaire ruimte kan immers ook ontstaat door twijfel over de 
betekenis van regels en door de mate waarin bureaucraten in de praktijk in 
staat zijn om af te wijken van de regels. Bureaucraten ontkomen er in de praktijk 
niet aan om beslissingen onafhankelijk en relatief autonoom te nemen. Dat be-
tekent dat hun handelingen en beslissingen kunnen worden beïnvloed door 
persoonlijke opvattingen, ervaringen en overtuigingen en door factoren uit 
hun omgeving. In het onderzoek worden drie motivaties onderscheiden die 
bureaucraten kunnen hebben voor hun discretionaire handelen. Allereerst 
zoeken zij naar manieren om te kunnen omgaan met de omstandigheden van 
hun werk (coping). Ten tweede moeten zij algemene regels interpreteren en 
toepassen op concrete gevallen (tailoring). Ten slotte proberen bureaucraten 
om hun persoonlijke en professionele waarden zoveel mogelijk met elkaar in 
overeenstemming te brengen (ethical).  
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HET PROCEDURELE, ORGANISATORISCHE EN JURIDISCHE KADER 
 
In hoofdstuk drie is de asielprocedure beschreven. Daaruit blijkt dat de asiel-
procedure wordt gekenmerkt door een volgtijdige structurering van de feiten-
verzamelingen en feitenkwalificatie. Dat wil zeggen dat welke informatie in 
welke fase wordt verzameld en gekwalificeerd, strikt is voorgeschreven door 
de structuur van de asielprocedure. Vervolgens zijn de organisatorische doel-
stellingen en inrichting van de IND beschreven. Hieruit blijkt dat de IND haar 
medewerkers heeft willen ontwikkelen tot klantvriendelijke professionals, die 
zelf op een verantwoorde wijze gebruik maken van de discretionaire ruimte 
waarover zij beschikken. Dit wijst op een ontwikkeling van de IND als ‘be-
schikkingsfabriek’, tot een ‘beschikkingsatelier’. Op basis hiervan zou men 
verwachten dat er voor IND-medewerkers meer ruimte is gekomen om aan-
dacht te besteden aan de omstandigheden van het individuele geval en mate-
riële rechtvaardigheid dan in een ‘beschikkingsfabriek’, waarin de centrale 
doelstelling is dat beschikkingen op efficiënte wijze op gelijksoortige wijze 
worden afgedaan. 
In hoofdstuk vier zijn de algemene bestuursrechtelijke eisen beschreven 
waaraan beslismedewerkers van de IND, als vertegenwoordigers van het be-
stuursorgaan, zijn gebonden bij het voorbereiden van beschikkingen over 
asielaanvragen en over welke ruimte zij beschikken in juridische zin. De be-
langrijkste vereisten die in het bestuursrecht aan de besluitvorming zijn ge-
steld, is dat deze zorgvuldig en onbevooroordeeld moet worden voorbereid. 
Dit betekent onder andere dat beslissingen van de IND moeten worden geba-
seerd op de relevante en de juiste feiten en dat er passende methoden moeten 
worden gebruikt voor de vaststelling daarvan. Bij de feitenvaststelling heeft 
het bestuursorgaan in beginsel geen beslisruimte. Dit betekent dat de rechter 
de feitenvaststelling vol mag toetsen. Bij de feitenkwalificatie ligt dit anders. 
Hier heeft het bestuur vaak wel beoordelingsvrijheid en past het de bestuurs-
rechter om een meer terughoudende toets te hanteren. Ook ten aanzien van 
het onderzoek naar de geloofwaardigheid van niet met bewijs gestaafde ver-
klaringen beschikt het bestuursorgaan over enige beslisruimte. 
In het tweede deel van hoofdstuk 4 is beschreven welke elementen van het 
asielrecht door de medewerkers van de IND beoordeeld moeten worden om 
vast te stellen of een asielzoeker in aanmerking komt voor internationale be-
scherming in Nederland. Het is primair de verantwoordelijkheid van de asiel-
zoeker om zijn aanvraag te onderbouwen met bewijs, maar er is in de toepas-
selijke normen rekening mee gehouden dat dit in de praktijk vaak niet moge-
lijk is. De bewijsstandaard die in het asielrecht wordt gehanteerd, is om die 
reden die van aannemelijkheid. Gedurende het proces van feitenvaststelling 
moeten de IND-medewerkers samenwerken met de asielzoeker om alle rele-
vante feiten op tafel te krijgen. Dit betekent in ieder geval dat zij de asielzoeker 
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moeten voorlichten en gedurende het besluitvormingsproces moeten begelei-
den en faciliteren zijn relaas goed over te brengen en alle beschikbare informa-
tie te overleggen.  
 
 
BELANGRIJKSTE BEVINDINGEN EN CONCLUSIES 
 
Hoofdstuk 7 bevat de belangrijkste bevindingen van het onderzoek en de con-
clusies. Uit het onderzoek blijkt dat alle drie de vormen van onzekerheid die 
in het theoretisch kader zijn beschreven ook worden ervaren door IND-mede-
werkers. In de praktijk ervaren zij vooral informatieonzekerheid. Ten aanzien 
van sommige type feiten, zoals een gestelde bekering of seksuele gerichtheid 
van de asielzoeker, is die informatieonzekerheid zelfs zo groot dat sommigen 
zich afvragen of de aanwezigheid daarvan wel met voldoende zekerheid kan 
worden vastgesteld. 
 
 
DE WET- EN REGELGEVING ZIJN ZOWEL EEN BRON VAN HOUVAST ALS VAN 
ONZEKERHEID 
 
De wet- en regelgeving vormt voor IND-medewerkers zowel een bron van ze-
kerheid als van onzekerheid. De meeste IND-medewerkers zeggen dat hun 
werk door de jaren heen steeds moeilijker is geworden, juist door een toename 
van de hoeveelheid regels waarmee zij rekening moeten houden. Hierdoor 
ontstaan volgens hun steeds meer categorieën van groepen die in aanmerking 
komen voor een verblijfsvergunning, waardoor IND-medewerkers aan meer 
gedetailleerde criteria moeten toetsen. Op het moment dat een nieuwe regel 
van kracht wordt, is het voor medewerkers van de IND nog onduidelijk hoe 
zij die in de praktijk moeten toepassen. Wel moeten zij hun vertrouwde routi-
nes opgeven en nieuwe routines ontwikkelen, zonder te weten of nieuw ge-
vormde routines de toets van anderen binnen de organisatie en later de rechter 
zullen doorstaan. Beleidswijzigingen kunnen daarnaast de impliciete bood-
schap geven dat zij voorheen een slechte werkwijze hanteerden. Dit kan me-
dewerkers krenken in hun gevoel van professionaliteit of zelfs weerstand op-
roepen. Dit zorgt vooral tot frustratie als de regel tot gevolg heeft dat het moei-
lijker wordt aanvragen af te wijzen, terwijl er onder medewerkers tegelijkertijd 
de indruk bestaat dat asielzoekers ‘misbruik’ maken van de ‘soepele’ regelge-
ving. Ook kunnen IND-medewerkers de gevolgen van hun handelen voor an-
dere zaken nog niet kunnen overzien. Zij gaan met die wetenschap verschil-
lend om. Een deel van de medewerkers is dan bezorgd over een wisselende 
uitvoeringspraktijk met daaruit voortvloeiende rechtsongelijkheid. Er zijn ook 
IND-medewerkers die het als hun taak zien om bij nieuwe regels de randen 
van hun ruimte op te zoeken. De verantwoordelijkheid voor de afbakening 
van de betekenis van die regels ligt in hun ogen primair bij de rechter en het is 
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volgens deze medewerkers hun taak ervoor te zorgen dat een rechter grensge-
vallen te zien krijgt.  
 
 
DE INVLOED VAN DE SOCIALE CONTEXT OP HET VERMINDEREN VAN ONZEKERHEID 
  
De besluitvorming in asielprocedures is in de meeste gevallen niet het werk 
van één individu, maar het collectieve resultaat van de inspanningen van 
meerdere hoor- en beslismedewerkers. Deels is het werk formeel als groeps-
proces georganiseerd. Ook wordt het werk in de praktijk soms op informele 
wijze als groepsproces uitgevoerd.  
De formele variant van dit groepsproces bestaat uit enerzijds de scheiding 
van de functie van hoor- en beslismedewerker en anderzijds het zogenoemde 
‘vier-ogen-principe’. In de praktijk blijkt echter dat vooral ervaren medewer-
kers, zelf kunnen kiezen aan wie zij concept-beslissingen voorleggen. Uit het 
onderzoek blijkt geen eenduidige praktijk, maar het laat wel zien dat IND-me-
dewerkers hier strategisch mee kunnen omgaan. Ook op de scheiding van de 
rol van hoor- en beslismedewerker is in de praktijk af te dingen. Ervaren me-
dewerkers kunnen in sommige gevallen zelf besluiten ook de beslissing te ne-
men in gevallen waarin zij het gehoor hebben afgenomen. Daarnaast wordt er 
veel op informele wijze samengewerkt en is er zowel tijdens gehoren als tij-
dens het voorbereiden van beschikkingen regelmatig contact. Medewerkers 
leren hierdoor van elkaar, maar kunnen elkaar op die manier ook hun subjec-
tieve oordelen mee over de asielzoeker en zijn relaas. Dit soort indrukken kun-
nen de houding waarmee IND-medewerkers hun werk doen beïnvloeden. Zij 
stellen zich hierdoor kritischer of minder kritisch op. Dit is belangrijk in een 
context waarin door onzekerheid ruimte bestaat om in vergelijkbare gevallen, 
verschillende afwegingen te maken. Daarnaast ligt het risico van groepsvor-
ming en dus ook ‘groupthinking op de loer’ waardoor alternatieve handelings-
wijzen of overtuigingen niet meer worden overwogen. 
 
 
DE INVLOED VAN DE STRUCTUUR VAN DE ASIELPROCEDURE OP HET VERMINDEREN 
VAN ONZEKERHEID 
 
De meeste IND-medewerkers zeggen ernaar te streven om hun taak binnen 
één dag af te ronden, dat schrijft de asielprocedure ook voor. Hoewel zij zich 
vrij zeggen te voelen hiertoe te beslissen, maken zij liever geen gebruik van de 
mogelijkheid de procedure te verlengen en bijvoorbeeld deskundigenadvies 
in te winnen. De meeste IND-medewerkers doen dit alleen als ze echt geen 
andere mogelijkheid zien om po een andere wijze tot een besluit te komen. Ze 
beroepen zich daarbij meestal op de kosten die daarmee gepaard gaan. De 
wens om een gehoor op tijd af te ronden kan hoormedewerkers in sommige 
gevallen stimuleren een selectieve houding aan te nemen. Een risico hierbij is 
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dat de asielzoeker wordt afgekapt als hij verklaart over zaken waarvan de 
hoormedewerker vermoedt dat ze irrelevant zijn terwijl dit in feite niet zo is. 
Het referentiekader dat hoormedewerkers daarvoor hanteren, is het (landen-) 
beleid. Dit kan ertoe leiden dat asielzoekers uitsluitend de gelegenheid krijgen 
om te verklaren over type risico’s waarvan reeds in het specifieke landenbeleid 
of in het ambtsbericht staat dat die vaak voorkomen. Als de werkdruk hoog is, 
kan de tijd ontbreken om kritisch naar werk van collega’s te kijken en bestaat 
de neiging om informatie klakkeloos over te nemen of te accorderen. Of dit 
gebeurt hangt vooral af van de reputatie van de collega en de ervaren tijds-
druk. 
 
 
DE INVLOED VAN OPLEIDING EN CONTROLE OP IND-MEDEWERKERS OP HET 
OMGAAN MET ONZEKERHEID 
 
Uit het onderzoek blijkt dat hoe IND-medewerkers gebruik maken van hun 
discretionaire ruimte meer afhangt van het informele, dan van het formele so-
cialisatieproces. Nieuwe medewerkers van de IND worden stapsgewijs be-
voegd om gehoren af te sluiten of een besluit te nemen op een asielaanvraag. 
Zij leren het vooral in de praktijk. Hierdoor is de invloed die meer ervaren 
collega’s uitoefenen op beginnende medewerkers groot. Als medewerkers 
echter wat ervaring hebben, beginnen zij hun eigen stijl te ontwikkelen. Welke 
stijl zij ontwikkelen hangt vooral af van de informele contacten met collega’s 
met wie zij gedurende de werkdag contact hebben, met wie zij hun kamer de-
len en met wie zij hun pauzes doorbrengen. Er is sprake van wat Eule een ‘oral 
tradition of law’ noemt. De betekenis van regels wordt in de praktijk van col-
lega’s geleerd en niet op formele wijze door opleiding of scholing. Het onder-
zoek laat zien dat binnen de IND er ook een ‘oral tradition of practice’ bestaat. 
Waarbij op verschillende niveaus lokale normen en gebruiken ontstaan. Veel 
van deze verschillen kunnen blijven voortbestaan, omdat managers maar be-
perkte controle uitvoeren op de wijze waarop medewerkers hun taken vervul-
len. De inhoudelijke controle van IND-medewerkers ligt vrijwel exclusief bij 
de rechter. Rechters hebben echter maar beperkt zicht op de verschillende klei-
nere keuzes die gedurende het besluitvormingsproces worden gemaakt en 
niet in de uiteindelijke beschikking of zelfs in de onderliggende stukken te-
rechtkomen.  
 
 
HET GEBRUIK VAN NIET NADER ONDERBOUWDE AANNAMES EN STEREOTYPEN 
 
Informele gesprekken tussen medewerkers gaan geregeld over de vraag of dat 
wat een asielzoeker verklaart als normaal of plausibel moeten worden be-
schouwd, omdat er voor veel verklaringen geen referentiemateriaal is. Hoe 
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groter de informatieonzekerheid is, hoe meer ruimte er ontstaat voor niet-on-
derbouwde aannames en gebruik van stereotypen Of een IND-medewerker 
een relaas gelooft, hangt mede af het beeld dat hij zich vormt van de leefwereld 
van de asielzoeker. Dit beeld is onvermijdelijk mede gebaseerd op subjectieve 
oordelen, stereotypen en andere onbevestigde aanname. Uiteindelijk gaat het 
er niet om of IND-medewerkers persoonlijk overtuigd zijn van het relaas, maar 
of zij de verklaringen geloofwaardig achten in het licht van het beleid. Zij moe-
ten hun professionele oordeel kunnen motiveren, zodat het standhoudt voor 
de rechter. Toch speelt de vraag of IND-medewerkers persoonlijk overtuigd 
zijn van het relaas van de asielzoeker weldegelijk een grote rol. Het bepaalt 
mede hoe kritisch zij hun onderzoek naar de feiten uitvoeren. Als zij twijfelen 
aan het waarheidsgehalte van de verklaringen van de asielzoeker, zullen ze 
meer hun best doen om de asielzoeker te ‘betrappen’ op tegenstrijdigheden en 
hem uitgebreider bevragen over details. Daardoor wordt ook de kans op het 
ontdekken van ‘inconsistenties’ in het relaas groter. In de gevallen dat de me-
dewerker er op basis van stereotype overwegingen van overtuigd is dat de 
asielzoeker de waarheid spreekt, kan dit voor de asielzoeker uiteraard ook 
gunstig uitpakken omdat ze verklaringen minder kritisch zullen onderzoeken. 
Om voor IND-medewerkers overtuigend te zijn, mag een relaas niet teveel 
mag afwijken van wat hun bekend is ook als is dat gebaseerd op niet onder-
bouwde aannames. Aan de andere kant mag een relaas ook niet teveel lijken 
op andere relazen, want dan rijst het vermoeden van een ingestudeerd ver-
haal. 
 
 
HET TOEPASSEN VAN HET VOORDEEL OF HET NADEEL VAN DE TWIJFEL 
 
Uit het onderzoek blijkt dat IND-medewerkers in gevallen dat de onzekerheid 
aan het einde van het besluitvormingstraject groot genoeg is, daadwerkelijk 
een keuzemogelijkheid ervaren om een aanvraag af te wijzen, of in te willigen. 
Zij kunnen deze keuze, die twee kanten kan opvallen, niet altijd volledig op 
objectieve gronden nemen. Daarnaast worden gedurende het proces verschil-
lende kleinere beslissingen genomen, die ook niet volledig op objectieve gron-
den (kunnen) worden gemotiveerd. Ook niet volgens de IND-medewerkers 
zelf. Het maken van die keuzes in de praktijk steeds neer op het toepassen van 
het voordeel, dan wel het nadeel van de twijfel.  
 
 
ALGEMENE CONCLUSIE 
 
De waarheid kan in asielprocedures ook volgens IND-medewerkers niet met 
zekerheid worden vastgesteld. De feiten blijven haast altijd onzeker. Het on-
derzoek laat zien dat het vaststellen van feiten ook in de Nederlandse asiel-
procedure geen neutrale activiteit is. Het is een proces waarin informatie door 
290 Samenvatting 
――― 
IND-medewerkers wordt getransformeerd tot feiten, door de toepassing van 
abstracte regels op concrete gevallen. Hoe deze transformatie plaatsvindt, kan 
slechts ten dele worden begrepen door bestudering van beschikkingen en 
rechterlijke uitspraken. Om het begrip van dit transformatieproces te vergro-
ten, is in dit onderzoek het perspectief van IND-medewerkers centraal gesteld. 
Het is de optelsom van hun handelingen en de keuzes die bepaalt hoe in de 
asielprocedure feiten worden vastgesteld.  
 
  Summary 
  
 
PROBLEM DEFINITION AND RESEARCH APPROACH 
 
The practical implementation of Dutch asylum policy is the responsibility of 
the interviews and decision-makers at the Immigration and Naturalisation Ser-
vice (IND). It is these caseworkers that decide on behalf of the State Secretary 
for Justice and Security whether an application for a residence permit on the 
grounds of asylum is granted or not. In order to be able to make this decision, 
they need information on the basis of which they can establish and appraise 
the relevant facts in light of the applicable legal standard. Their work involves 
a great deal of uncertainty, particularly when it comes to these facts. This fol-
lows not only from the pivotal question in asylum procedures – what would 
happen if an asylum seeker were to be sent back to their home country – but 
also from the reality that they have to determine this risk on information that, 
to a great extent, cannot be verified objectively. This means that the process of 
establishing a great deal of the facts boils down to assessing the credibility of 
the asylum seeker’s statements. Although this leaves facts uncertain, every 
asylum procedure must end in a decision, so IND caseworkers must find a 
way to deal with this. Central to this study was the question of how they do 
this. In order to answer this question, it was investigated which uncertainties 
IND caseworkers experience, which rules they have to deal with, what discre-
tionary space they feel they have here, and which factors are influential in their 
dealing with uncertainty. 
These questions cannot be answered on the basis of purely legal research. 
Mere examination of IND decisions and court rulings in this respect would 
only reveal what IND employees have entrusted to paper, leaving the preced-
ing actions and considerations hidden in the black box that this study attempts 
to open. Hence the qualitative nature of this research. The core of this book is 
formed by an in-depth description of the way in which caseworkers claim to 
find facts at different stages of the asylum procedure, the choices they make 
and the justifications they give (Chapter 5). The determination of four different 
types of facts is discussed in more detail in the following chapter (Chapter 6). 
The research results are based on semi-structured in-depth interviews with 
caseworkers at the IND offices in Schiphol, Zevenaar and Ter Apel. In order to 
put these results into perspective, the theoretical framework is described in 
Chapter 2; where Chapters 3 and 4 provide the procedural, organisational and 
legal contexts in which the process of establishing the facts took place.  
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THEORETICAL PRINCIPLES 
 
In Weber’s classic ‘ideal-type’ model, the implementation of policy is pre-
sented as a neutral activity over which individual bureaucrats do not exert any 
influence themselves. However, a great many empirical studies show that bu-
reaucrats do not actually function as cogs in a machine, but can be better un-
derstood as individuals who try to express their professional and personal mo-
rality under given conditions within the discretionary space they experience. 
They will be faced with various forms of uncertainty along the way, i.e. in 
terms of how to act (action uncertainty), how to interpret laws and regulations 
(interpretation uncertainty) and how to weigh the available information or the 
lack of information (information uncertainty). The discretionary space that 
IND caseworkers are allowed to tackle these forms of uncertainty is first and 
foremost demarcated by rules. However, an examination of the rules alone is 
not enough to ascertain the discretionary space bureaucrats experience and 
use as their ability to manoeuvre is further defined by the way in which they 
are managed and controlled, by the instructions they receive, their work or-
ganisation and structure, and by informal standards within the office. The dis-
cretionary space they actually have, therefore, does not always correspond to 
the liberty that the legislator has allocated to the administrative body, nor to 
the leeway that the administrative body has designated to its employees. After 
all, discretionary space can also arise from doubts about the gist of the rules, 
as well as the extent to which bureaucrats have the ability to deviate from these 
rules in practice. Bureaucrats cannot avoid making decisions independently 
and relatively autonomously. This means that their actions and decisions can 
be influenced by personal opinions, experiences, beliefs and environmental 
factors. This study distinguishes three motivations for bureaucrats’ discretion-
ary actions. First of all, they look for ways to deal with the circumstances of 
their work (coping). Secondly, they must interpret general rules and apply 
them to actual cases (tailoring). Finally, bureaucrats try to reconcile their per-
sonal and professional values as much as possible (ethical).  
 
 
THE PROCEDURAL, ORGANISATIONAL AND LEGAL FRAMEWORK 
 
Chapter 3 describes the asylum procedure. It shows that the asylum procedure 
is characterised by a sequential structuring of the fact-finding process. That is 
to say that the structure of the asylum procedure itself determines what types 
of and when information is collected and appraised. The subsequent descrip-
tion of the IND’s organisational objectives and structure shows that it has 
aimed to develop its staff members into client-friendly professionals who use 
their discretionary space responsibly. If this can be taken as a sign that the IND 
has set out to develop from a ‘decision factory’ into a ‘decision studio’, one 
would expect IND staff to have been given more freedom to pay attention to 
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material justice and the circumstances of each individual case than they had in 
the ‘decision factory’ where similarity in decision-making as a means of effi-
ciency was the central objective. 
Chapter 4 describes the general requirements under administrative law 
that the caseworkers of the IND, as representatives of the administrative body, 
have to fulfil in the preparation of their decisions on asylum applications and 
the discretionary space they have in a legal sense. As the most important re-
quirement for decision-making, Dutch administrative law specifies that deci-
sions must be prepared carefully and without bias. This stipulates that deci-
sions by the IND must be based on relevant and correct facts and that the meth-
ods used to establish them must be appropriate. In establishing the facts of a 
case, there is, in principle, no discretionary space for the administrative body, 
which means that the court is entitled to carry out a full review of the estab-
lishment of facts. But when it comes to the rating of the facts, the administra-
tive body often does have the discretion to decide, in which case it would befit 
the court to be more restrained. The administrative body also has some leeway 
when it comes to the investigation into the credibility of statements that are 
not substantiated by evidence. 
The second part of Chapter 4 describes the elements of asylum legislation 
that must be assessed by the IND in order to determine whether an asylum 
seeker is eligible for international protection in the Netherlands. It is primarily 
the responsibility of the asylum seeker to substantiate their application with 
evidence, but the applicable standards do take into account that they are often 
unable to do so. For this reason, plausibility is the standard of proof applied in 
asylum legislation. Throughout the process of establishing facts, IND case-
workers must collaborate with the asylum seeker in order to get all the relevant 
facts on the table, which means that they should inform, counsel and facilitate 
any and all asylum seekers throughout the decision-making process in order 
for them to communicate their account accurately and provide all the available 
information.  
 
 
MAIN FINDINGS AND CONCLUSIONS 
 
Chapter 7 discusses the main findings of the study and the conclusions. The 
study has shown that IND caseworkers experience all three types of uncer-
tainty described in the theoretical framework, but in day-to-day practice, they 
mainly experience information uncertainty. With regard to some types of facts, 
such as an asylum seeker’s alleged religious conversion or sexual orientation, 
this information uncertainty can be so great that some respondents believe that 
the truth of these allegations can actually never be established with adequate 
certainty. 
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LAWS AND REGULATIONS AS A SOURCE OF BOTH SUPPORT AND UNCERTAINTY 
 
For IND staff, rules and legislation are a source of both certainty and uncer-
tainty. Most of the respondents stated that the increase of rules that they have 
to consider has actually made their work increasingly more difficult over the 
years; they have led to expanding categories of groups that qualify for a resi-
dence permit with growing detailed criteria. New rules come into effect with-
out any clarification as to how they should be applied, and trusted routines 
have to make way for new routines without caseworkers knowing whether the 
new ones will pass the test of scrutiny of others within the organisation, let 
alone in court. Moreover, policy changes can send out the implicit message 
that the former working method was inadequate, which can hurt caseworkers 
in their sense of professionalism or even arouse resistance. This is particularly 
frustrating when the rule makes it more difficult to reject applications while 
caseworkers have the impression that asylum seekers are ‘abusing’ the ‘flexi-
ble’ regulations. It also takes some time for IND caseworkers to be able to mon-
itor their actions and consequences whenever a new rule has been imple-
mented. They have different ways of coping with this knowledge. Some re-
spondents are concerned about changes in practices and the ensuing legal in-
equality. Others see it as their duty to seek the limits to their discretionary 
space in applying a new rule. In their view, the responsibility for the demarca-
tion of the meaning of the rule lies primarily with the court. They believe it is 
their duty to ensure that a judge is confronted with borderline cases.  
 
 
THE INFLUENCE OF THE SOCIAL CONTEXT ON REDUCING INSECURITY  
 
Decision-making in asylum procedures is usually not the work of one individ-
ual, but the collective result of the efforts of several caseworkers. Part of the 
work is formally organised as a group process, but some cases are nevertheless 
a joint effort, be it an informal one.  
The formal variant involves the separation of the case worker’s inter-
viewer and decision-maker roles, on the one hand, and the dual control prin-
ciple, on the other. Practice shows, however, that experienced staff are free to 
choose to whom they submit their draft decisions. This study revealed that 
there is no fixed working method, and that that IND caseworkers can use this 
fact strategically. As for the separation of the role of the interviewer and deci-
sion-maker, the day-to-day practice is just as questionable. Experienced staff 
can sometimes decide for themselves whether they also want to take on the 
decision-making role after interviewing. Furthermore, there is a great deal of 
informal collaboration and regular contact during both the interviewing stage 
and the preparation of decisions. Although it is a way for staff members to 
learn from one another, they can also share their subjective opinions about the 
asylum seeker and their story. This, in turn, can influence the attitude of their 
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co-worker, making them take on a more – or less – critical stance. This is sig-
nificant in a context where uncertainty is the sole basis for the discretionary 
space in making different considerations in comparable cases. It also brings 
the risk of group formation and group thinking whereby alternative actions or 
beliefs are no longer considered. 
 
 
THE IMPACT OF THE STRUCTURE OF THE ASYLUM PROCEDURE ON REDUCING 
UNCERTAINTY 
 
Most caseworkers aim to complete their task within one day as also stipulated 
in the procedural rules. Although they feel free to decide to do so, they prefer 
not to take advantage of the possibility to extend the procedure and, for exam-
ple, seek expert advice. Most only do so if they truly don’t see any other way 
to come to a decision, usually referring to the costs involved. The desire to 
complete an interview within the specific timeframe can encourage casework-
ers to occasionally adopt a selective attitude - with the risk that the asylum 
seeker might be cut short if they declare things that the case worker suspects 
to be irrelevant when, in fact, they are not. The framework of reference that the 
caseworkers use to differentiate between relevant and irrelevant facts is policy 
documents that list the most frequently occurring risks and dangers in a spe-
cific country. The potential consequence of all this is that asylum seekers may 
only be given the opportunity to make a statement in regards to these types of 
risks specifically. If the workload is high, caseworkers may lack the time to 
look critically at the work of colleagues and have the tendency to accept or 
agree to information indiscriminately. Whether this happens depends mainly 
on the reputation of the colleague and the perceived time pressure. 
 
 
TRAINING, CHECKS AND THEIR INFLUENCE ON A CASEWORKER’S ABILITY TO COPE 
WITH UNCERTAINTY 
 
The way in which IND caseworkers use their discretionary space depends on 
the informal, rather than the formal socialisation process, this study shows. 
New caseworkers are gradually authorised to conclude interviews or to make 
a decision on an asylum application. They mostly learn this on the job, which 
gives their more experienced colleagues considerable influence, although they 
will start to develop their own style when they have gained some experience. 
This style depends mainly on the informal contacts in the office. There is an 
‘oral tradition of law’, as Eule coined it. The meaning of rules is not learned 
through formal training but on the job from co-workers. The study also found 
an ‘oral tradition of practice’ at the IND, which can lead to the creation of local 
standards and customs at different levels. Many of these differences can con-
tinue to exist, because managers exert only limited control over the way in 
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which employees perform their duties. The actual substance of the work is al-
most exclusively in the hands of the courts, be it that judges have merely a 
limited insight into the various less significant choices that are made during 
the decision-making process as they are neither reported in the final decision 
nor the underlying documents.  
 
 
THE USE OF UNSUBSTANTIATED ASSUMPTIONS AND STEREOTYPES 
 
Informal conversations between staff members regularly address the question 
of whether an asylum seeker’s statement should be considered normal or plau-
sible, since many statements lack reference material. The greater the infor-
mation uncertainty, the higher the possibility for unsubstantiated assumptions 
and the use of stereotypes. Whether or not an IND caseworker believes a story 
partly depends on the picture they form of the asylum seeker’s social environ-
ment. This picture is inevitably also based on subjective judgements, stereo-
types and other unconfirmed assumptions. Ultimately, it is not a question of 
whether IND caseworkers are personally convinced of the story, but whether 
they consider the statements to be credible in the light of policy. They must be 
able to justify their professional judgment so that it can stand up in court. Nev-
ertheless, the question of whether IND caseworkers are personally convinced 
of the asylum seeker’s story does play a major role. It is one of the factors that 
determine the scrutiny of their investigation into the facts. If they doubt the 
truthfulness of the asylum seeker’s statements, they will make more efforts to 
‘catch’ them contradicting themselves and question them more extensively 
over details. This increases the chance of discovering ‘inconsistencies’ in the 
story. In contrast, if, based on the same stereotypical considerations, a case 
worker is convinced that the asylum seeker is telling the truth, they will take a 
less critical stance whereby they actually increase the asylum seeker’s chances. 
In order to be convincing for IND staff, a story must not deviate too far from 
what they know, even if this knowledge is based on unsubstantiated assump-
tions. A story shouldn’t sound too much like other stories either, because that 
arouses the suspicion of a rehearsed story. 
 
 
APPLYING THE ADVANTAGE OR DISADVANTAGE OF DOUBT 
 
This study found that whenever there remains enough uncertainty at the end 
of the decision-making process, IND caseworkers actually experience an op-
portunity to choose whether they reject or grant an application. They are not 
always able to make this choice on objective grounds alone. They also make 
less significant decisions throughout the procedure that are not (or cannot be) 
fully justified on objective grounds, the respondents admitted. Such choices 
always boil down to applying the benefit of doubt, or not.  
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GENERAL CONCLUSION 
 
In asylum procedures, the truth cannot be established with certainty, and case-
workers are well aware of it. The facts almost always remain uncertain. The 
study showed that establishing facts is not a neutral activity in the Dutch asy-
lum procedure. It is a process of IND caseworkers transforming information 
into facts and applying abstract rules to concrete cases. The way this transfor-
mation takes place can only be partially understood through an examination 
of decisions and court rulings. In order to acquire more understanding of this 
transformation process, this study explicitly focused on the caseworkers’ per-
spective. It is the sum of their actions and choices that determines how facts 
are established in the asylum procedure.  
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 Bijlagen 
 
BIJLAGE 1:  
SELECTIEMETHODE RESPONDENTEN 
Selectie respondenten per locatie op basis van geplande gehoren: 
 
Waarvan 12 gehoren, 12 interviews met medewerkers 
Waarvan 4 eerste gehoren, 8 nader gehoren  
 
Selectiecriteria respondenten: 
 
Man, senior, EG, Syrië  
Vrouw, geen jurist, 1 tot 10 jaar ervaring, NG, Irak  
Man, minder dan een jaar ervaring, EG, Somalië  
Man, jurist, 1 tot 10 jaar ervaring, NG, Iran  
Vrouw, meer dan 10 jaar ervaring, NG, Afghanistan  
Externe kracht, NG, Anders  
Senior, vrouw, NG, Syrië  
Vrouw, jurist, 1 tot 10 jaar ervaring, EG, Irak  
Man, geen jurist, 1 tot 10 jaar ervaring, NG, Eritrea  
Vrouw, minder dan een jaar ervaring, NG, Somalië  
Man, meer dan 10 jaar ervaring, NG, Afghanistan  
Vrouw, 1 tot 10 jaar ervaring, EG, Anders  
 
Overige criteria:  
 
1 medewerker is betrokken bij (inhoudelijke) kwaliteitsmeting.  
1 medewerker is die alleen beslist.  
1 medewerkers is die alleen hoort.  
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BIJLAGE 2:  
SCHEMATISCHE WEERGAVE ASIELPROCEDURE EN WIJZE VAN 
GELOOFWAARDIGHEIDSBEOORDELING 
Figuur 1: Schematische weergave asielprocedure 
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Figuur 2: Schematische weergave geloofwaardigheidsbeoordeling  
 
 
 

 Nawoord 
 
 
Aan het begin van mijn werkzame leven was ik een paar maanden beleidsme-
dewerker voor de IND. Eén van mijn taken was het adviseren van hoor- en 
beslismedewerkers over de toepassing van het landenbeleid in concrete geval-
len. Als beginnend medewerker had ik een paar landen in mijn pakket waar 
weinig asielzoekers vandaan kwamen. Vaak werd ik dus niet gebeld. Als het 
dan toch gebeurde bevatte mijn gereedschapskist wedervragen als ‘heb je dit 
al met je senior overlegd?’ en ‘wat denk je zelf dat je zou moeten doen?’. Als 
die vragen geen soelaas boden kon ik altijd nog een collega om advies vragen 
of, mijn favoriet, adviseren het voordeel van de twijfel toe te passen. De ver-
antwoordelijkheid voor het nemen van een beslissing lag niet bij mij maar bij 
de beslismedewerker, was de gedachte. Sindsdien heb ik me afgevraagd hoe 
dat voor hoor- en beslismedewerkers moet zijn, om dag in dag uit in asielpro-
cedures beslissingen te moeten nemen en voor te bereiden. Om de verantwoor-
delijkheid te dragen om keuzes te maken die zulke ingrijpende gevolgen heb-
ben op het leven van mensen. Ik ben de Radboud Universiteit en in het bijzon-
der Ashley Terlouw, dankbaar dat ze me de kans heb geboden om op die vraag 
antwoorden te zoeken. 
Ik dank de IND voor de toestemming om dit onderzoek uit te voeren. De 
anonieme hoor- en medewerkers die ik mocht observeren en interviewen dank 
ik in het bijzonder, voor hun openhartigheid en vertrouwen. Het zijn hun er-
varingen die de basis vormen van dit boek. Ook dank ik degenen bij wiens 
eerste of nader gehoor ik aanwezig mocht zijn, die een buitenstaander toeston-
den tijdens misschien wel het moeilijkste gesprek van hun leven. 
Niet alleen medewerkers van de IND zoeken naar zekerheid, hetzelfde 
geldt voor promovendi. Althans, zo heb ik het schrijven van dit boek met re-
gelmaat ervaren. Er zijn altijd meer bronnen te raadplegen, andere invalshoe-
ken te hanteren en andere vragen te stellen. Hoe langer je met een onderzoek 
bezig bent, hoe meer je je bewust raakt van de zaken die je buiten beschouwing 
laat. Uiteindelijk moeten er keuzes worden gemaakt, moet het onderzoek wor-
den afgerond en moet er een boek worden geschreven. Gelukkig hoefde ik dit 
niet alleen te doen en hebben vele mensen meegedacht, me aangemoedigd, 
afgeleid en me op andere manieren geholpen om met deze onzekerheden om 
te gaan. In de wetenschap dat het altijd anders kan, hebben zij mij het vertrou-
wen gegeven dat het goed was. Een aantal van hen wil ik in het bijzonder noe-
men. 
Allereerst – wederom – Ashley Terlouw, die me niet alleen de kans gaf dit 
onderzoek te starten, maar ook de ruimte om daaraan een eigen invulling te 
geven en me altijd het vertrouwen en juiste advies gaf dat ik nodig had om 
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door te gaan. Raymond Schlössels, die geduldig zijn bestuursrechtelijke kennis 
overdroeg en me op de juiste momenten streng, bemoedigend of met de 
broodnodige nuchterheid kon toespreken. Karin Zwaan, voor haar nauwkeu-
rige commentaar en voor haar gave me altijd vrolijker gestemd weer op pad te 
sturen. Dank ook aan Paul Minderhoud en Maria Bruquetas-Callejo voor hun 
commentaar op eerdere versies. Hetzelfde geldt voor Tetty Havinga, die niet 
alleen vanuit haar verantwoordelijkheid voor promovendi, maar ook als col-
lega altijd een luisterend oor bood en over goed advies beschikte. Hannie van 
de Put dank ik voor het nauwgezet opmaken en corrigeren van dit boek en dat 
in de week na de vierdaagse. De manuscriptcommissie wil ik danken voor hun 
constructief-kritische opmerkingen en verlossende oordeel. 
Van mijn promovendivrienden Anoeshka Gehring, Ellen Nissen, Jos Hoe-
venaars, Marija Davidović, Reyer Baas en Tamara Butter heb ik veel geleerd. 
Ik heb erg genoten van de inhoudelijke discussies die we hebben gevoerd, 
vooral als deze laat op de avond plaatsvonden tijdens onze legendarische pro-
movendi-uitjes waarvan er – zij het dat het plannen wat moeilijker is gewor-
den – ongetwijfeld nog vele volgen. Ook Kim Gildeman wil ik danken, voor 
haar warme welkom aan het begin van vrijwel iedere Nijmeegse werkdag en 
voor de drie weken dat zij mij haar Nijmeegse huis ter beschikking heeft ge-
steld, in ruil voor slechts de orchidee die ik in haar achtertuin achterliet.1 
Ik vond het een voorrecht dit onderzoek te mogen uitvoeren bij de vaksec-
tie Rechtssociologie en Migratierecht. Ik heb me hier als deeltijd promovendus 
altijd volwaardig lid van de groep heb gevoeld dankzij alle collega’s en ex-
collega’s, inclusief degenen die ik hier niet expliciet vermeld. Ook een woord 
van dank voor mijn voormalig collega’s van de Adviescommissie voor Vreem-
delingenzaken en mijn huidige collega’s bij het Nederlandse Rode Kruis, die 
me altijd hebben gesteund en me de ruimte hebben gegeven met mijn hoofd 
soms in Nijmegen te zitten. 
Ten slotte wil ik de mensen bedanken die er altijd voor me zijn en bij wie 
ik geen onzekerheid ervaar. Mijn vrienden en vriendinnen die ik door dit on-
derzoek soms wat minder vaak zag dan ik had gewild, maar daar nooit over 
hebben geklaagd. Mijn schoonfamilie Sonja, Gert-Jan, Bob, Emma en hun kin-
deren. Voor het tonen van hun belangstelling, voor de stoel waarop ik het 
grootste deel van dit boek heb geschreven en waarop ik het ‘zitvlees’ heb ge-
kweekt dat nodig is voor het schrijven van een proefschrift.  
Mijn zusjes, Eline en Marlou (tevens ontwerper van de illustratie op de 
kaft). Die zich waarschijnlijk net zo zouden generen om emotionele woorden 
over onze band te lezen, als ik om ze te schrijven. Gelukkig weet ik zeker dat 
het goed zit en ben ik blij dat jullie mijn zusjes zijn. Hun vrienden Wim en 
Anwar die er al meer dan de helft van mijn leven bij en voor ons zijn. Hun 
kinderen, Ian en Lynn en Mezzi en Milan wiens trotse oom ik ben. Mijn vader 
                                                             
1  Helaas bleken orchideeën geen tuinplanten te zijn. Kim heeft dus niet van de bloem kun-
nen genieten. 
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Ruud, van wie ik weet dat een interesse in serieuze zaken niet in de weg hoeft 
te staan aan een positieve en luchtige kijk op het leven en wiens brede nieuws-
gierigheid aanstekelijk is. Marleen, die in Middelbeers heeft gezorgd voor een 
echt tweede thuis. Mijn moeder Jeanne, die me heeft geleerd compassie te heb-
ben met hen die het minder hebben. Ze heeft mij de best mogelijke start gege-
ven, is onvoorwaardelijk trot en laat me als moeder, ondanks de verantwoor-
delijkheden en problemen die gepaard gaan met het volwassen leven, nog al-
tijd haar zoon zijn. 
Als laatste wil ik Anouk bedanken. Niet alleen de liefde van mijn leven, 
maar ook degene die het meest te lijden heeft gehad onder de stress en frus-
traties die soms ook bij het schrijven van dit proefschrift hoorden. Dank voor 
je liefde, je geduld en je vermogen om me er steeds aan te herinneren wat echt 
belangrijk is en daar de tijd voor te nemen. Met jou samen is alles minder 
zwaar.  
Amsterdam, 2019  
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